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RESUMEN EJECUTIVO

1. Introduccidén

Este estudio contempla los temas de la la modernizacién y descentralizacion de los servicios de
suministro de agua potable y saneamiento (APS) en Nicaragua, Honduras, El Salvador, Guatemala
y la Republica Dominicana. Su propésito es el de sistematizar la informacién y producir las
conclusiones necesarias en cuanto a qué estrategias son mas acertadas y efectivas y hasta qué
grado la descentralizacion necesita ser complementada con el desarrollo de agencias efectivas
para la planificacion y financiamiento del sector, y para la regulacién econdémica y del medio
ambiente.

2. Modernizacién y descentralizacién: un analisis de los temas de
discusion
2.1 El status quo

Muy poco se ha logrado en cuanto a la reforma de los servicios de suministro de agua y
saneamiento. La estructura del sector se encuentra practicamente igual a como se encontraba en
los anos 60. Las corporaciones estatales, con mandato a nivel nacional para el suministro urbano,
dominan el APS formal urbano. En pequefias ciudades son complementadas por las
municipalidades. Unicamente en Guatemala son las municipalidades las que cubren el sector
urbano totalmente. En ningun lugar el sector comercial privado juega un papel importante dentro del
sector. En el sector informal (rural y urbano-marginal), péquefios operadores privados, sin fines de
lucro, han surgido para cubrir el vacio que deja el estado. Hay confusién de funciones entre la
operacioén del servicio, la planificacion del sector y su regulacion.

2.1.1 Suministro del servicio

El balance entre las corporaciones estatales nacionales y los proveedores municipales varia
considerablemente. En Guatemala, virtualmente todos los sistemas urbanos son municipales. En
Honduras, los proveedores municipales se responsabilizan por el 62% de las conexiones de agua
urbanas, incluyendo a la ciudad de San Pedro Sula, la segunda ciudad en importancia. En El
Salvador, donde la compafia estatal, ANDA, es relativamente fuerte, las municipalidades
suministran Unicamente un 20% de las conexiones de agua urbanas. En Nicaragua, solamente 29
sistemas urbanos son manejados por las municipalidades, alcanzando apenas 10% del total de las
conexiones urbanas. En RD no existen operadores municipales.

2.1.2 La relacién entre descentralizacion y movilizacion de recursos

En el sector formal, las corporaciones nacionales estatales tienen mayor acceso a subsidios, en
comparacion con los sistemas municipales. Normalmente sus recursos financieros y parte de sus
ingresos estan asegurados por el gobierno central. Sin embargo, el acceso limitado a los subsidios
por parte de las municipalidades, no necesariamente los lleva a esforzarse para recolectar
mayorers ingresos tarifarios. Tienden inclusive a cobrar menos que los operadores nacionales,
talvez porque la tarifa del agua es relativamente importante dentro de la municipalidad y por
consiguiente atrae mucha presion politica. EI mejor desempefio en la recuperacién de costos se
encuentra en los recién reformados sistemas, independiente de su nivel de descentralizacion. El
hecho de reorganizar parece engendrar una fase de vitalidad institucional. En el sector informal
(rural y urbano marginal), se han desarrollado modelos de organizacién comunitaria y de asistencia
técnica. En algunos casos esto ha resultado en el pago de tarifas mas altas que las de las
corporaciones municipales o estatales nacionales. Estas comunidades tienen una mayor
disposicion de pago, en parte principalmente porque el costo alternativo del agua que no corre por
tuberia es muy alto y por otra parte porque estan concientes de que no podran tener un
mejoramiento del servicio si no pagan mas. En contraste, los usuarios del sector formal esperan
obtener mejoras a través de las actividades de busqueda de rentas.
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2.1.3 Planificacion y desarrollo del sector

Las compafiias estatales de agua generalmente tienen la responsabilidad de la planificacion del
agua urbana y saneamiento. Como resultado, una porcién desproporcionada de fondos publicos es
canalizada a las corporaciones nacionales, especialmente a la ciudad capital. Fondos de Inversion
Social (FISs) trabajan en el desarrollo del sistema en las areas urbana y rural. Muchas veces esto
no esté bien coordinado con el eventual duefio del sistema. Donde existe el suministro municipal,
el Consejo Municipal es el que decide sobre los planes de inversion, tarifas y subsidios. Cualquiera
gue sean las disposiciones especificas para la planificacion sectorial, raramente se da el caso que
una declaracion formal de las metas y los recursos financieros necesarios del sector sea aprobada
0 publicada, ya sea a nivel nacional como local. La planificacion y desarrollo del agua rural
generalmente es separada del agua urbana, bajo la égida de una division del ministerio de salud.
Durante muchos afios los programas rurales recibieron una pequefia porcion de recursos del total
del pastel. Recientemente, los gobiernos han establecido programas especiales para el agua rural.
En Honduras y Nicaragua, las compafiias estatales de agua tienen divisiones especiales para
brindar asistencia técnica en el disefio y construccion de sistemas de agua rurales.

2.1.4 Regulacion

La regulacién econémica es una funcién técnica necesaria para determinar el costo minimo para
llegar a los niveles de servicio y calidad deseados. El regulador supervisa también a los
proveedores del servicio para asegurar que se cumplan las metas convenidas de niveles de servicio
y calidad, y calcula los cambios tarifarios necesarios para compensar los efectos de la inflacién.
En el modelo anterior a la reforma, la regulacién econémica se limitaba a leyes tarifarias que regian
a las corporaciones nacionales. Las tarifas se incrementaban en intervalos de varios afios, lo que
llevo a la erosién del ingreso real del sistema en periodos inflacionarios. Los operadores
municipales se auto-regulan. Tradicionalmente, se asumia que los operadores propiedad del estado
(nacional o municipal) se guiarian por la maximizacion del beneficio social y de alguna manera
sabrian cual seria un nivel eficiente de costos. Sin embargo, en la practica se han visto sujetos a
intereses de grupos y no han tenido la informacién correcta sobre los costos necesarios para el
manejo del servicio. La regulacion ambiental incluye la proteccidon de las cuencas, regulacion en
cuanto a su uso, asi como la regulaciéon del impacto de las descargas de desechos en cuerpos
receptores. A pesar de eso, el reconocimiento de las externalidades ambientales y conflictos sobre
usos alternos de las fuentes de agua son temas contemporaneos, y que solo se reflejan
parcialmente en el marco legal para la operacién de los servicios de APS.

2.2 El avance de las reformas en el suministro de Agua y Saneamiento
2.2.1 Una resefia global del proceso de reforma

Si bien la descentralizacion es una meta del proceso de modernizacion del estado en la mayoria de
los paises, no necesariamente ha resultado en propuestas para la municipalizacion del APS. En
Honduras y El Salvador ha llevado a conflictos entre las municipalidades y el gobierno central.
Honduras, Nicaragua, El Salvador y RD han propuesto un marco legal para el APS, cubriendo la
planificacion del sector, regulacion y la reorganizacién del suministro del servicio. En Nicaragua,
esto se ha cristalizado en leyes para crear nuevas instituciones y una reorganizacion comprensiva
barrida se esta llevando a cabo. La mayoria de los paises han visto esfuerzos en “reformas desde
abajo” encaminados a resolver problemas especificos (tal como el suministro a barrios marginales
o suministro rural) en el contexto de la legislacién existente del sector. Debates sobre los méritos
relativos de la descentralizacion han surgido con relacién a la reorganizacién de la entrega del
servicio, la reorganizacion de las instituciones sectoriales encargadas de rectoria (incluyendo
planificacion y financiamiento); y el fortalecimiento de la regulacion econdémica y ambiental de los
proveedores del servicio.

2.2.2 Estrategias para la reorganizacién del suministro formal del servicio

Devolucién, en el sentido de una transferencia de responsabilidad entre los niveles
gubernamentales, significa en practica municipalizacion. A la fecha, Unicamente en Honduras es
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gue la municipalizacion ha sido tema central en el debate de reforma. Sin embargo, en El Salvador
hay un creciente debate sobre este tema. La propuesta para una municipalizacién obligatoria
fracas6 en Honduras y actualmente una municipalizacién permisible esta siendo discutida. La
desconcentracién de corporaciones estatales ha sido implementada en Honduras, Nicaragua y la
RD, via estrategias de regionalizacion. La corporatizacién (donde la compafia operadora se
transforma en una compafiia comercial, aunque el estado mantenga la mayoria o hasta la totalidad
de las acciones) ha sido iniciada en RD, en Nicaragua y en la municipalidad hondurefia de Puerto
Cortes. Iniciativas para la privatizacién a la fecha, incluyen propuestas fallidas de permitir contratos
privados para el manejo de los acueductos metropolitanos de Tegucigalpa y Managua. La
concesion de San Salvador esta siendo considerada. La RD propone otorgar una concesion en las
areas turisticas. San Pedro Sula propone la concesion, formando una compafia mixta, con 49% de
participacion privada.

2.2.3 Elimpacto de la reforma en los sectores rural y urbano-marginal

Las OPDs han sido en general han sido las agencias mas efectivas para el desarrollo de sistemas
rurales y urbano marginales. Normalmente trabajan junto a la comunidad para identificar y construir
el sistema, y luego pasan la operacién a los comités de la comunidad. En afios recientes,
compafiias nacionales de APS en Nicaragua y el Honduras han establecido departamentos mas
efectivos para proveer servicios de soporte de ingenieria y otros aspectos técnicos a las
comunidades. En la Republica Dominicana se ha preparado pero no implementado una estrategia
para areas rurales utilizando a las OPDs como intermediarias y cambiando el papel de la agencia
nacional a uno de regulador. La mayoria de los paises no han hecho arreglos efectivos para proveer
servicios en areas urbano marginales, aunque en Honduras SANAA y UNICEF han desarrollado un
programa exitoso que ha logrado incorporar 30,000 conexiones en los ultimos cinco afios. Es justo
afirmar que , en general, el impacto de la descentralizacion en areas rurales y urbanas marginales
no ha sido una preocupacion primaria en la formulacién de los programas de reforma. El interés
principal centra alrededor de los sistemas formales municipales.

2.2.4 Planificacion y desarrollo del sector

En muchas de las disposiciones que se han propuesto para fortalecer la institucionalidad sectorial,
figura una creciente descentralizacion. La creacion de una oficina nacional de planificacion para el
APS ha sido propuesta en Honduras, la RD, Nicaragua y El Salvador. La creacién de una funcién
de planificacion municipal ha sido promovida en Honduras. Todos los paises han visto esfuerzos
hacia la descentralizacion de los recursos de inversién publica, via FISs y transferencias
obligatorias del presupuesto estatal hacia las municipalidades. EI mejoramiento en la planificacion
y desarrollo de agua rural se ha logrado con el establecimiento de agencias coordinadoras
nacionales y estandarizando metodologias.

2.2.5 Regulacion del sector

Nicaragua es el pais que mas ha avanzado en materia de regulacion econémica. En el resto de los
paises aun no se define nada. En el campo de Regulaciéon ambiental, las leyes de derecho de agua
se mantienen notoriamente anticuadas, excepto en RD. La mayor parte de los paises han creado
recientemente, o estan a punto de crear, Leyes Generales del Medio Ambiente. Independiente del
grado de descentralizacion del APS, a los gobiernos locales se les estd dando un mayor rol, en la
medida que se modernicen los instrumentos de control ambiental. Hay un aumento de conciencia
en que este esfuerzo tiene que estar aunado a los de educacién y promocién. Hay poca evidencia
gue el grado de centralizacion del APS tenga mucho peso en esto.

2.3 Conclusiones y recomendaciones
2.3.1 Principios generales para una reforma efectiva

A la fecha, la mayor parte de las iniciativas de reforma se han concentrado en la reorganizacion del
suministro del servicio, especialmente en las compafilas de agua estatales excesivamente
centralizadas Esto es comprensible dadas las fallas de los proveedores existentes. Sin embargo,
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muchas de esas fallas no son intrinsicas al tipo de proveedor, sino que se presentan debido a la
ausencia de funciones de planificacién y regulacién. El estudio recomienda los siguientes
principios. Primero, cualquiera que sea el nivel politico del estado que esté encargado de asegurar
el suministro del servicio, nacional o municipal, necesitan elaborar un plan claro de alcance y
calidad, que debe ser aprobado politicamente con la comunidad. Necesita incluir el compromiso de
asignacion de los recursos necesarios para alcanzar las metas. En segundo lugar, la planificacion
nacional y municipal necesita el apoyo de una oficina técnica para suministrar informacion sobre
los costos requeridos y ayuda con la supervision técnica del proveedor del servicio. En tercer lugar,
en sistemas de cualquier tamafio o complejidad, el uso de provision indirecta (a través de
corporizacion o participacion privada) mejora la probabilidad de que los proveedores del servicio
alcancen las metas planificadas.

2.3.2 El rol de la descentralizacion en la reforma

En este contexto, qua podemos decir del rol de la descentralizacion en el futuro del sector? Si bien
la evidencia no es aun clara, algunas conclusiones empiezan a cristalizarse: (a) Descentralizacién
y la efectividad de costos del suministro del servicio: Un factor importante limitando la
municipalizacion es la pequefia escala de las ciudades. Una solucion es el establecimiento de
organizaciones intermunicipales. (b) Descentralizacion, planificacion del sector y gobernabilidad:
Ha habido una creciente conciencia que la funcién clave del gobierno (nacional o local) es
planificacion estratégica, no servicio de suministro directo. Los gobiernos municipales estan
dandose cuenta que tomar la direccidén de un servicio publico no necesariamente significa operarlo
ellos mismos. Asimismo, hay mas conciencia de la importancia de la consulta popular y la
transparencia. En los sistemas que ya son propiedad y estdn siendo operados por las
municipalidades, el reto es ayudar al gobierno local a entender la diferencia entre las funciones de
planificacion y la de operacion, y hasta donde sea posible, transferir la operacion del sistema a un
contratista. Los sistemas que aun son propiedad del gobierno central pudieran proceder
directamente a un paquete de control del gobierno local y suministro indirecto del servicio. (c)
Descentralizacion y recuperacion de costos: Este estudio no encontrd evidencia que la
descentralizacion, como tal, mejore la recuperacion de costos. En la ausencia de una separacion
apropiada de la operacion del servicio con la del control politico, tanto de los sistemas manejados
nacional como municipalmente, caen en el peligro de sub tarificar el servicio. En contraste, donde
los sistemas son independientes del control politico, los usuarios estan mas dispuestos a pagar,
aun en comunidades de muy bajos ingresos. (d) Descentralizacién y regulaciéon econémica: Con el
movimiento de descentralizacion de los servicios, ha habido cierta renuencia a nivel municipal de
aceptar la tutela de una oficina reguladora nacional. Sin embargo, una oficina municipal reguladora
seria un tanto costosa y relativamente inefectiva. Esto podria superarse estableciendo una oficina
nacional reguladora controlada por las municipalidades. (e) Descentralizacion y regulacion
ambiental: La modernizacion del APS deberia normalmente involucrar la separacion de la funcién
de regulacion ambiental con la de suministro del servicio. El control ambiental es una materia de
espacio, que por consiguiente debe ser ampliamente delegada a los gobiernos locales,
independiente del nivel de descentralizacién del APS.
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1 Introduccidon

1.1 Resefiaglobal

Este estudio presenta una resefia global del proceso de descentralizacion en los servicios de agua
y saneamiento en Centro América (Nicaragua, Honduras, El Salvador y Guatemala) y la Republica
Dominicana. Estos paises se sitian entre los mas pobres en las Américas y han reportado un
pobre funcionamiento del sector de agua y saneamiento, en términos de cobertura del servicio y
calidad, a pesar de haber recibido considerables sumas de inversién publica en las décadas recién
pasadas. Esto, a su vez, ha impedido el mejoramiento en la calidad de salud y ambiente. Como
resultado de lo anterior, en afos recientes se han visto una variedad de iniciativas de reforma para
mejorar el desempefio del sector. Muchas de estas iniciativas han promovido la descentralizacion
como tema central de la reforma.

El proposito del presente estudio es sistematizar la informacion sobre los procesos de
descentralizacion y otras iniciativas de reforma de los paises en cuestién y evaluar los resultados a
la fecha, desde una perspectiva de desarrollo. El estudio busca derivar conclusiones sobre cuales
estrategias son mas acertadas y efectivas — y por consiguiente, deben ser consideradas
candidatas para ser generalizadas — y cuales iniciativas no son tan prometedoras y el porqué se
consideran asi.

El documento también busca sacar conclusiones generales sobre hasta qué punto, la
descentralizacién en si, es una politica suficiente para tratar con los problemas del sector, y hasta
gué grado necesita ser complementada por otros aspectos de la modernizacién. Estos podrian
incluir la creacion de agencias efectivas para la planificacion y financiamiento del sector y para la
regulacién econémica y del medio ambiente.
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1.2 Contexto socioecondémico

La Tabla 1 presenta datos socioeconémicos generales de cada pais estudiado. Las poblaciones se
situan entre los rangos de 4.1 millones en Nicaragua hasta 10.6 millones en Guatemala. En
Nicaragua y la Republica Dominicana, 62% de la poblacion es urbana; en los otros tres paises, la
mayoria de la poblacion es rural (61% en Guatemala, 56% en Honduras y 55% en El Salvador).

Tabla 1
Indicadores socioecondmicos de los paises estudiados
Unidad ElSal- Guate- Hon- Nica- Dom. Fuente
vador mala duras ragua Rep.

Poblacién 1998 Millones 5.7 10.6 5.7 4.1 7.8 1
Urbana % 51 39 44 54 62 1,4
Rural % 49 61 56 46 38 1,4
Tasa de crecimiento Pobl. % 18 2.9 3.2 2.8 2.3 1
Ingreso per capita Uss$ 1,610 1,340 600 380 1,460 2
Indice de Desarrollo 0.60 0.62 0.57 0.55 0.72 1
Humano

Coeficiente Gini NA 59.6 52.7 50.3 50.5 2
Mortalidad infantil (entre Por '000 34 43 29 44 45
nacimiento y 1 ano) nacimtos.

Mortalidad infantil (edades % de 28 24 21 31 16 3
1 a 4) a causa de infeccién todas las

intestinal o diarrea muertes

Importancia relativade la  Ranking 1 2 2 NA 1 3

diarrea como causa de

muerte entre infantes (1-4)

Fuentes: 1/ Human Development Report, UNDP, 1998. 2/ World Development Report, World Bank,
1998. 3/ PAHO, La Salud en las Américas, 1998.4/ La distribuciéon entre urbana y rural fueron
estimadas, para ES por las consultorias de EHP en 1998; y para NIC por el Departamento de
Planificacién de ENACAL

La tasa de crecimiento poblacional es mayor en Honduras (3.2%) y menor en El Salvador (1.8%).
Nicaragua es el mas pobre de los paises, medido ya sea a través del Indice de Desarrollo Humano
(IDH) del PNUD, donde alcanza un grado de 0.55, o por su ingreso per capita ($380). La Republica
Dominicana tiene el indice mas alto en el IDH (0.72); pero El Salvador tiene el mayor ingreso per
capita ($1,610). Todos los paises, de los que se tiene informacion disponible, demuestran patrones
de distribucién de ingresos relativamente polarizados, con los coeficientes de Gini por encima del
50.
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Tabla 2

Tendencias en

saneamiento

la cobertura de agua y

1985 1995 Cambio Notas

Agua Potable % de pobln
El Salvador nd. 80 n.d.
Urbana 60 88 28
Rural nd. 75 n.d.
Guatemala 45 54 9
Urbana 74 90 16
Rural 26 32 6
Honduras 62 77 15
Urbana 86 91 5
Rural 45 66 21
Nicaragua 46 55 9
Urbana 74 81 7
Rural 18 28 10
Rep. Dom 57 76 19
Urbana 80 92 12
Rural 33 58 25
Cobertura

saneamiento

El Salvador 59 65 6
Urbana 36 42 6
Rural 23 24 1
Guatemala 33 49 16
Urbana 42 70 28
Rural 28 35 7
Honduras 59 82 23
Urbana 88 95 7
Rural 38 71 33
Nicaragua 16 18 2
Urbana 31 34 3
Rural n.d. n.d. n.d.
Rep Dom nd. n.d. n.d.
Urbana n.d. n.d. n.d.
Rural n.d. n.d. n.d.
Notas:

1. Datos de 1984 y 1994. 2. Datos de 1990 y 1995.
Segun estudio de Priorizacién de Inversiones (1996),
agregando alcantarillado, letrinas y pozos sépticos la
cobertura urbana alcanzaria el 93%.

3. Datos de 1981 y 1993. 4. Datos de saneamiento
de Nicaragua incluyen solo alcantarillado, no letrinas
Fuente: PAHO et al 1996

paises analizados.

Sin embargo, el desempefio en salud no esta bien
correlacionado con los datos de ingreso o
desarrollo humano en general. Llama
poderosamente la atenciébn que Honduras, el
segundo pais mas pobre en cuanto a ambas
unidades de medicion, tiene el menor indice de
mortalidad infantil. Esto sugiere la hipétesis que los
esfuerzos nacionales en salud primaria -
incluyendo el suministro de agua potable y
saneamiento — estén haciendo la gran diferencia en
las condiciones de salud, a pesar de la
persistencia de pobreza relativa en otros respectos.

1.3 Tendencias recientes en la
cobertura de aguay saneamiento

La informacion disponible sobre la cobertura de los
servicios de agua y saneamiento en los paises
analizados no es muy confiable y el estudio
comparativo se vuelve doblemente dificil por el uso
de diferentes definiciones de “cobertura” en las
varias fuentes estadisticas nacionales. La mejor
informacion disponible para fines de apreciar
evolucién en coberturas proviene de un informe
reciente (PAHO et al, 1996) donde se resumen las
presentaciones que los paises hicieran sobre la
situacion correspondiente a los afios 1985 y 1995.
Los resultados se presentan en la Tabla 2.*

De acuerdo a esta informacion, la cobertura de
agua potable varia considerablemente de pais a
pais. En Guatemala y Nicaragua la cobertura es de
alrededor del 55% del total de la poblacion;
mientras en El Salvador, Honduras y Republica
Dominicana la misma es por encima del 75%.

Esta diferencia se debe principalmente a las
diferencias en la cobertura rural, que se reporta de
solamente 28% en Nicaragua y 32% en
Guatemala, comparado con 75% en El Salvador,
66% en Honduras y 58% en Republica Dominicana.
Sin embargo, gran parte de estas diferencias
pueden surgir de lo que se define como cobertura.
La cobertura urbana demuestra menor variacion,
situandose en el rango de 80% a 92% en todos los

El mejoramiento registrado en la cobertura durante la ultima década también ha variado
considerablemente de pais a pais. Mientras la cobertura total se incremento en 19% en Republica

! Para el El Salvador, los estudios de EHP en 1998 citan los siguientes datos de coberturas: para agua
potable, a nivel nacional la cobertura es de 55%, con 86% urbanay 16% rural. Para saneamiento, a nivel
nacional la cobertura es de 69%, con 84% urbano y 52% rural.
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Dominicana y en 15% en Honduras, el incremento en Guatemala y en Nicaragua fue de solamente
9%.

La cobertura de saneamiento (incluyendo letrinas) también demuestra divergencia en la regién, con
rangos desde un bajo 49% en Guatemala hasta un alto 82% en Honduras.

Estas diferencias surgen tanto en las areas urbanas como rurales y se han extendido durante la
ultima década, cuando existia un esfuerzo mayor orientado a incrementar la cobertura en Honduras
que en Guatemala, especialmente en las areas rurales.?

Estos datos son consistentes con la hipétesis de que el mejoramiento en la cobertura de agua y
saneamiento pudiera explicar en parte el desempefio relativamente bueno de la mortalidad infantil
en Honduras, que fue comentado en la seccidn anterior.

14 Esquemadel documento

La Seccion |l esta dividida en dos partes. La primera de ellas desarrolla un marco analitico para la
discusién de los temas de la modernizacion del sector en la region. Describe las disposiciones
existentes para la organizacion de la entrega del servicio y los resultados obtenidos en términos de
desempefio de los operadores del sistema, y de la sostenibilidad de sus servicios. Posteriormente
se examinan las disposiciones existentes para la rectoria y regulacién (econémica y de medio
ambiente, en cada caso).

La segunda parte de la Seccion Il discute las recientes iniciativas de reforma, dandole especial
importancia al tema de la descentralizacion. Comenta las opciones que han sido propuestas e
implementadas en los diferentes paises cubiertos por el estudio y saca conclusiones generales en
cuanto a logros alcanzados a la fecha por los procesos de descentralizacién y modernizacion y los
elementos de consenso y divergencia relativos a la figura del sector en el futuro.

La Seccion Il presenta estudios de casos detallados de cada uno de los paises, demostrando
como cada experiencia se ajusta en el marco analitico desarrollado en la seccién Il. Los aspectos
mas importantes y los protagonistas en cada pais son resaltados. Cada caso resalta los puntos
relevantes al proceso de reforma que han sido resueltos y lo que resta para ser decidido y llevado a
cabo.

% Los datos en la tabla 2 sobre cobertura de saneamiento incluye alcantarillados, tanques septicos y
letrinas. Sin embargo, para Nicaragua los datos reportados se refieren a alcantarillado Gnicamente y por
consiguiente no son comparativos con los de los otros paises. No hay informacion disponible sobre la
cobertura de saneamiento para Republica Dominicana.
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2 Modernizacion y descentralizacion del sector: un analisis

de los temas de discusidn

Esta seccién desarrolla un marco analitico para el estudio del proceso de reforma del sector. Se
divide en dos partes. La primera describe las disposiciones existentes para el suministro del
servicio, para la rectoria del sector y la regulacién (tanto econdémica como ambiental). La segunda
parte se ocupa de esquematizar las recientes propuestas e iniciativas de reforma en cada una de
estas areas, resaltando aquellas iniciativas de descentralizacién. Este marco es posteriormente
utilizado para analizar la experiencia de cada pais en los estudios de casos presentados en la
Seccion 1.

2.1 El Status Quo

Si bien la reforma del Sector de Agua Potable y Saneamiento ha estado en la agenda hace tiempo
en muchos paises de la regiéon, muy poco se ha logrado hasta la fecha y su estructura se
encuentra practicamente igual a como era en los afios 60. Las corporaciones estatales con
mandato nacional para el suministro urbano dominan el APS formal urbano. Estas son
complementadas en las ciudades pequefias por las municipalidades y en las areas rurales y
urbano-marginales por organizaciones privadas de desarrollo (OPDs) o por organizaciones privadas
voluntarias (OPVs). Solamente en Guatemala es que las municipalidades cubren en su totalidad el
sector urbano. En ningln lugar juega el sector comercial privado un papel importante dentro del
sector formal. En el sector informal, operadores privados han surgido para llenar el vacio dejado por
el estado, pero en la mayor parte de los casos son cuerpos péquenos sin fines de lucro. 3

El viejo régimen era (y en la mayoria de los paises todavia es) caracterizado por una confusion
entre las funciones de la operacion de los servicios, planificacion del sector y regulacion.
Usualmente, la misma corporacién publica tiene la responsabilidad efectiva de operar directamente
los servicios de APS y la de planificacién del sector. Lo anterior le ha permitido agenciarse
recursos del gobierno central para financiar sus propias inversiones, llevando a una inequidad en la
asignacioén de recursos. Mientras tanto, no se ha hecho una provisién efectiva para su regulacion
(econbémica o ambiental).

% La ciudad de Guatemala es hasta cierto punto una excepcién. La compaiiia privada Mariscal tiene
10,500 conexiones en el area metropolitana (que corresponde al 7.5% de | total de las conexiones
domésticas de la ciudad) y en muchas partes de la ciudad los contratistas de vivienda han construido
sistemas como parte de las urbanizaciones y continuan operando estos servicios. Las cooperativas
urbanas tambien son importantes proveedores en las areas marginales de Ciudad Guatemala.
Generalmente son sin fines de lucro pero funcionan mercantiimente. La importancia relativa del
suministro privado en Guatemala es parcialmente una funciéon de la dependencia de la ciudad en
fuentes subterrdneas, explotadas a través de pozos. Esto torna economicamente viables a los
acueductos en pequefia escala. Es mucho mas dificil hacer economicamente viables los pequefios
sistemas que utilizan aguas superficiales, dada la escala econémica de las represas. La Unica otra
ciudad de la region que depende de agua subterranea es Managua, pero en este caso, el suministro
publico es relativamente bueno, por lo que no hay cabida para proveedores privados.

En Centro América, las municipalidades son condados administrativos con fronteras geograficas
precisas con una ciudad o poblado capital (llamada “cabecera municipal”). En RD la municipalidad es
simplemente un centro poblacional designado por el Congreso Nacional como teniendo status
municipal.
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2.1.1  Suministro del servicio

Solamente en uno de los péises analizados no existe una o mas corporaciones estatales con una
responsabilidad formal para el suministro de agua y saneamiento en las areas urbanas. Estas
fueron establecidas a comienzos de los afios 1960s. No obstante, las entidades municipales estan
hasta cierto punto involucradas en el suministro de servicios urbanos en todos los paises
analizados, excepto en Republica Dominicana. En Guatemala, virtualmente todo el suministro
urbano es municipal. En todas partes, el sector rural es atendido por una diversidad de iniciativas
privadas, que normalmente son de base comunitaria y sin fines de lucro. Los datos disponibles
sobre la importancia relativa de cada tipo de proveedor se resumen en la Tabla 3.

Histéricamente, las corporaciones nacionales han tendido a operar los sistemas urbanos mas
importantes. En general, el suministro municipal surge cuando la corporacion estatal nacional falla
en su intervencion o ha fracasado en proporcionar servicios aceptables. En algunos casos, la
transferencia de los sistemas a la corporacion estatal nacional era un requerimiento impuesto por
las agencias de financiamiento que realizaban inversiones en las ciudades secundarias.”

* Este fue el caso, por ejemplo, en Honduras a principios de los 1990s, bajo el proyecto de Cuatro
Ciudades del BID (cubriendo Tela, Juticalpa, La Paz y Siguatepeque ).
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Sin embargo, el balance entre las corporaciones estatales nacionales y los proveedores

Cuadro 1

Una tipologia de los operadores de agua y
saneamiento en Centro Américay Republica
Dominicana

Corporaciones publicas nacionales

Son corporaciones estatales autbnomas descentralizadas, que
tienen la obligacidn de cubrir todas las poblaciones urbanas. Se
incluye el SANAA en Honduras, ENACAL en Nicaragua, INAPA en
Republica Dominicana y ANDA en El Salvador. En Guatemala no
existe tal corporacion. Las corporaciones estatales
normalmente son constituidas bajo la ley publica émpresas
publicas descentralizadas), pero en Republica Dominicana se
esta llevando a cabo el esfuerzo para reconstituirlas en
Sociedades Andnimas (S.A.s), que operarian bajo la ley privada,
pero siempre siendo propiedad del gobierno. Similarmente, en
Nicaragua, las oficinas regionales de ENACAL estan siendo
transformadas en S.A.s, propiedad del gobierno.

Corporaciones con alcance geografico limitado

Estas son similares a las compafias nacionales excepto que
su alcance geogréafico es limitado por su constitucion a
determinada zona. Ejemplos en la region incluyen a la
Corporacion de Acueducto y Alcantarillado de Santo Domingo
(CAASD) y la Corporacion del Acueducto y Alcantarillado de
Santiago (CORAASAN), ambas en Republica Dominicana.

Operadores municipales

Podrian ser corporaciones publicas, tal como EMPAGUA en
Ciudad Guatemala y San Julian en El Salvador. En algunos
casos varias municipalidades se han juntado para formar una
compafiia puUblica para manejar sus servicios de agua (tal como
el proyecto Tetralogia propuesto por seis municipalidades en
Usulutén, El Salvador).

Comuinmente, los operadores municipales son divisiones de la
administraciéon municipal, como el caso de DIMA en San Pedro
Sula, Honduras. Podrian también ser compafiias constituidas
bajo ley privada (S.A.s) en las cuales la municipalidad retiene
toda o una parte de las acciones (compafiias de capital mixto),
tal como actualmente se esta desarrollando en Puerto Cortés y
San Pedro Sula en Honduras.

Sistemas privados voluntarios

Ejemplos son las Juntas de Agua, Cooperativas, ONGs, OPVs o
OPDs. Normalmente se encuentran en las areas rurales y
urbano-marginales, donde las corporaciones publicas y los
proveedores municipales no han establecido el servicio. A
menudo reciben asistencia técnica de la corporacion nacional
en las areas urbano-marginales frecuentemente adquieren su
agua en bloque del sector formal.

Sistemas Privados Comerciales

El Unico ejemplo importante de un proveedor comercial privado
de la region es MARISCAL, en Ciudad Guatemala. Sin embargo,
se estan realizando esfuerzos para establecer una concesion
con un operador privado para manejar los sistemas de agua en
zonas turisticas en Republica Dominicana.
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municipales varia
considerablemente de pais a pais.
En Guatemala, donde no existe
una compafia estatal nacional,
todos los sistemas urbanos son
municipales, con la excepcién de
un operador privado cubriendo
parte de Ciudad Guatemala.

En Honduras, donde la corporacion
estatal SANAA no ha logrado
extenderse agresivamente fuera de
la ciudad capital de Tegucigalpa,
los proveedores municipales
responden por el 62% de las
conexiones de agua urbanas,
incluyendo a la segunda ciudad,
San Pedro Sula. Existe legislacion
primaria conflictiva sobre qué
agencia publica es la responsable
del agua y saneamiento. La Ley de
Municipalidades asigna
responsabilidad a las
municipalidades para el suministro
de agua potable y saneamiento,
mientras que simultaneamente el
SANAA tiene el mismo mandato.
Esto ha originado conflictos, ya
que las municipalidades han
buscado arrebatar el control del
SANAA, seguido por un paro de
suministro efectivo por parte de
este ultimo. Lo anterior condujo a
la municipalizacion de los servicios
en San Lorenzo y Puerto Cortes.

En El Salvador, donde la compafiia
estatal ANDA es relativamente
fuerte, las municipalidades
suministran solo un estimado del
20% de las conexiones urbanas de
agua. Aqui, entonces, hay una
variedad de modelos de suministro
descentralizado. En algunos
casos, existen departamentos
municipales que se encargan de la
ingenieria, mientras que la
tesoreria  municipal maneja la
facturacion y recoleccion. En
otras, existen asociaciones
intermunicipales (el caso del
proyecto Tetralogia — ver Cuadro
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1); y en un caso, una ONG local opera el sistema (Lolotique).

En Nicaragua, Unicamente 29 sistemas urbanos son manejados por la municipalidad,
representando apenas 10% del total de las conexiones urbanas.

La RD experimentd con municipalizacién en 1955, pero los resultados insatisfactorios obtenidos
llevaron a una re-centralizacion de los servicios, con la formaciéon del Instituto Nacional de Agua
Potable y Alcantarillado (INAPA) en 1962. En la actualidad no existen operadores municipales.

Tabla 3
Tipos de operadores del servicio de agua y su importancia relativa
El Sal- Guate- Hon- Nicara- Republic
vador mala duras gua Dominic
% del total de conexiones provistas por tipo de

Urbanos

Compaifiias estatales con alcance nacl. 80 0 23 90" 60
Compafiias estatales con alcance local 0 0 0 0 40
Sistemas municipales 20 92 62 10 0
Sistemas privados voluntarios(juntas, 0 6 15 0 0
cooperativas etc.)®

Sistemas privados comerciales® 0 2 0 0 0
Rurales

Compafiias estatales con alcance nacl. 13 90
Nacional

Sistemas privados comerciales (juntas, 87 100 100 100 10

coops etc.)’

Fuente: Nuestros estimados estan basados en fuentes diversas. Ver pie de
pagina para detalles 1/No considera la reciente formaciéon de empresas publicas
para Managua y Occidente, que reduciria ENACAL (compafiia nacional) a 29% y
compaiiias nacdionales con alcance local a 61%.

® En Nicaragua, El Salvador y la RD el nimero de hogares urbanos que se suministran de los sistemas privados
voluntarios es muy pequefio. Casi la totalidad de los domicilios urbanos reciben agua de una u otra de las compafiias
estatales o municipales. Para Guatemala, segun los datos obtenidos de la encuesta realizada en 1997, se demuestra
que 42% de las conexiones domeésticas en los asentamientos de Ciudad Guatemala son suministradas por OPVs (ESA
Consultores. Evaluacion Social del proyecto de mejoramiento de barrios para Ciudad Guatemal del Banco Mundial,
1998). Estimamos que el porcentaje de cobertura de las OPVs fuera de la capital es menor, un 20%. Se estima que
25% de los domicilios en Ciudad Guatemala se ubican en asentamientos y que el 15% de domicilios en otros centros
urbanos tambien se ubican en asentamientos. El &rea metropolitana representa 30% de todas las poblaciones urbanas.
Por consiguiente, el % estimado del total de conexiones proporcionadas por OPVs es 6%. En Honduras, 25% de las
conexiones urbanas en Tegucigalpa y un estimado de 10% en otros centros urbanos son proporcionadas por las
OPVs. Tegucigalpa cuenta con 30% del total de conexiones urbanas. La participacion total de las OPVs es entonces
del 15%.

® Las conexiones suministradas por organizaciones privadas comerciales en Guatemala son las de la compafiia
privada Mariscal, que cuenta con un estimado de 10,000 usuarios y aquellas que reciben el servicio de los sistemas
operados por contratistas urbanos y que nunca fueron adoptados por la compania municipal EMPAGUA. Estos ultimos
se estiman en 2,500 conexiones alrededor de la ciudad.

" En Honduras, la RD y Nicaragua las compafiias estatales nacionales construyen sistemas rurales y transfieren su
administracion a juntas de agua frecuentemente reteniendo la propiedad de las obras. Tales sistemas se clasifican
como sistemas privados voluntarios. En RD, la compafiia estatal INAPA esta en proceso de transferir formalmente la
propiedad a 22 de dichos sistemas en Hato Mayor, al control de la comunidad. En El Salvador el programa de agua rural
PLANSABAR, anteriormente manejado por el Ministerio de Salud, fue transferido al control de ANDA. Sin embargo,
estos sistemas aun son administrados por comités locales.
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La relacién entre la organizacion del servicio y la movilizacién de recursos via tarifas y subsidios

Es ampliamente reconocido que una falla central de las antiguas disposiciones para el APS era la
prevalencia de un “equilibrio de bajo nivel” que se relaciona con la ineficacia en la movilizaciéon de
suficientes recursos para pagar por el nivel de servicio que los usuarios gustarian tener. Esta
seccion revisa la evidencia disponible sobre el desempefio de la movilizacién de recursos de los
diferentes tipos de proveedores del servicio.

El desempefio de los operadores nacionales y municipales del sector formal con la movilizacién de
recursos

En general, los sistemas con mayores subsidios son aquellos manejados por las corporaciones
estatales nacionales. Estas tienen acceso preferencial a recursos financieros del gobierno central,
normalmente tienen al personal mejor calificado y generalmente ofrecen mejor servicio (en términos
de alcance de la red y la frecuencia del servicio) que los demas proveedores. Esto no es porque
son mas eficientes o efectivos, sino porque tienen mayor dominio sobre los recursos de subsidio,
asi sobrepesando su relativa ineficiencia. Normalmente el esfuerzo tarifario de estos sistemas se
limita a cubrir gastos de operacion, sin provision de costos de capital, ya que sus recursos de
capital estdn asegurados por las transferencias del presupuesto del gobierno central.
Frecuentemente, el ingreso por tarifas ni siquiera cubre gastos de operacion, lo que obliga al
gobierno central a efectuar las transferencias.

Los sistemas municipales normalmente tienen un acceso mas limitado a recursos publicos que las

corporaciones nacionales. Se esperaria que esto los llevaria a hacer un esfuerzo mayor de recaudar

ingresos con las tarifas. Sin embargo, hay poca evidencia que sea asi. Al contrario, tienden a
cobrar menos por el servicio que las corporaciones nacionales, talvez porque la tarifa de agua es un

fuerte componente del Plan de Arbitrios de la municipalidad y por consiguiente atrae mucha presion

politica.

Consecuentemente, el total de recursos disponibles por conexion (la suma del subsidio y el ingreso
tarifario) es generalmente menor en las municipalidades que en los sistemas estatales nacionales.
Dada la ausencia de mecanismos para asegurar mayor eficiencia en el uso de los recursos, el
resultado final es frecuentemente la prestacion de un servicio inferior.

La Tabla 4 demuestra los resultados de un reciente estudio sobre los indicadores de desempefio
fisico y financiero, con una muestra de sistemas no metropolitanos manejados por municipalidades
y por el SANAA en Honduras, que ilustra este punto. En los sistemas municipales, el ingreso
tarifario es significativamente menor que en los sistemas del SANAA®. Debido a la escasez de
recursos, los niveles profesionales del personal son mucho menores, llevando en muchos casos a
una operacion ineficiente. Una mayor produccion de agua por persona en los sistemas municipales
esta asociada con mayores pérdidas fisicas y no con un mejor servicio. En parte se debe a la falta
de personal calificado. El SANAA tiene una mayor proporcién de ingenieros en su totalidad, que se
refleja en un mayor promedio salarial. Si bien no se dispone de informacién detallada, como la
presentada en la Tabla 4, de los otros paises objeto de este estudio, es muy probable que el patrén
encontrado en Honduras tenga una validez general.

Una discusion reciente de este tema puede encontrarse en Savedoff and Spiller (1999), que incluye estudio de un
caso en Honduras, escrito por los autores del presente documento.

8 la regionalizacién del SANAA en 1996 ocasion6é una marcada mejoria en el desempefio tarifario,
debido a que se permitié que las regiones retuvieran su ingreso tarifario. Dos afios antes, un estudio
similar revel6 esfuerzos tarifarios parecidos para los sistemas no metropolitanos del SANAA y los
administrados municipalmente. Ver Walker et al, 1996.
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Tabla 4. Indicadores de desempefio fisico y financiero de los sistemas de agua no metropolitanos en
Honduras, 1997

Sistemas municipales Sistemas SANAA
Cobertura de poblacién urbana 88% 2%
Produccion en litros/persona/dia 545 467
Personal por ‘000 conexiones 4 7
Promedio salarial anual L.22,450 L.26,217
Ingreso  tarifario mensual por L.11.6 L.23.7

conexion

Nota: Tipo de cambio L.13 = US$1. Fuente: Estudio de 6 sistemas SANAA y 7 sistemas municipales efectuado por
ESA Consultores y FRISA Engineering para el BID en 1998.

La Tabla 5 presenta indicadores de desempefio comparativos del suministro del sector formal
urbano en la regién como un todo. Tanto la produccién bruta como el ingreso varian enormemente
de lugar a lugar, pero los niveles de pérdidas son similares (cerca de 50%) para todos los sistemas
de los que se dispone informacion. La variacion de los niveles de produccién tiene relacion, en
parte, con las condiciones fisicas existentes en las diferentes ciudades; es menor en El Salvador y
Tegucigalpa, dos ciudades con fuentes severamente explotadas y es mayor en RD.

Tabla 5: Indicadores de desempefio para diferentes tipos de operador de servicios de agua potable

Produccion per Ingreso anual por Desperdicio de Fechay Fuente

capita (Ippd) conexion (US$) agua (%)

Metropolitana

CASSD 677 64 58 1998. Rep.
Proyecto BID

ANDA-AMSS 251 194 n.d. 1995; C.7.50 = $1.
Anuario Est. ANDA

EMPAGUA 355 n.d. 60 1998. Gen. Des
Eaux.

SANAA-Metro 230 35 45 ESA 1998
FUMANITAS 1996.

ENACAL-Reg Il 305 108 55 1998. ENACAL

No Metropolitana

CORAASAN 659 82 54 1998. Rep.
Proyecto BID

CORAAMOCA 709 26 60 1998. Rep.
Proyecto BID
INAPA-San Juan de la Maguana 306 11 55 1998. Rep.
Proyecto BID
SANAA Systems 467 22 n.d 1998.FRISA/ESA
Honduras-Municipal Systems 545 11 nd 1998 FRISA/ESA

Los mejores desempefios en ingreso se registran en ANDA (El Salvador), ENACAL (Nicaragua) y
CORASSAN (RD), mientras que los mas débiles son los sistemas municipales hondurefios y el
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sistema INAPA de San Juan de la Manguana en la RD. Es sorprendente que el mejor desempefio
se encuentre en los sistemas recién reformados, independiente de su nivel de descentralizacion. El
acto de reorganizacion parece engendrar una fase de vitalidad institucional, aun cuando las nuevas
disposiciones tienen debilidades aparentes. El Unico caso donde existe un buen esfuerzo tarifario y
donde no ha existido reorganizacion reciente es el de ANDA, en El Salvador.

Por ejemplo, en Honduras, la municipalizacion en 1996 del sistema de Puerto Cortes y la
regionalizacion de la parte no metropolitana del SANAA, llevé a ambas a un marcado mejoramiento
en su esfuerzo tarifario, si bien ninguno de estos cambios inmediatamente mejoré el marco de
planificacion y regulacion de los sistemas. Lo mismo sucede en el caso de CORASSAN en RD,
que recientemente fue transferido del control del INAPA y demuestra un mejor esfuerzo en la
movilizacién de recursos que los demas sistemas estatales en ese pais, aun siendo similar en
términos de constotucién a la CASSD.

En Nicaragua, la reforma reciente del sector también se asocia con un marcado mejoramiento en
las tarifas. Pero en este caso existe un marco institucional adecuado, lo que hace probable que
esto se sostenga a largo plazo. En los otros casos, es probable que una vez que pase el impetu
inicial de la reorganizacion, el esfuerzo tarifario se mermara.

Movilizacion de recursos en el sector informal

Donde ni siquiera el estado local ha organizado el suministro de agua, el sector privado y voluntario
han entrado a llenar este vacio. La mayor parte de los sistemas rurales en la regién y muchos
sistemas urbano-marginales son de administracion privada, usualmente en base a voluntariado. La
construccion de tales sistemas se financian a través de donaciones. Generalmente reciben apoyo
(incluyendo financiamiento, disefio y construccion del trabajo) de agencias de desarrollo, de la
corporacién municipal o nacional o de fondos de inversién social.’

Estos sistemas muestran resultados diversos en movilizacién de recursos. En Honduras, El
Salvador y RD se ha visto un esfuerzo considerable durante varios afios para canalizar recursos de
capital publico para financiar la expansion del suministro de agua en zonas rurales; mientras en los
otros dos paises la cobertura rural se mantiene bastante baja, tal como se reporta en la Tabla 3.
Sin embargo, recientemente en Nicaragua ha habido un incremento en el esfuerzo para mejorar la
cobertura rural, primero por parte del INAA y luego por la compafiia sucesora, ENACAL, que
obtiene recursos de fondos de inversién social (FIS) y brinda asistencia técnica e institucional a los
operadores que se encuentran en las comunidades. Guatemala también ha hecho grandes
esfuerzos para mejorar la cobertura y sostenibilidad del agua rural después de los acuerdos de paz.

Con respecto a los costos, histéricamente, muchos sistemas rurales y urbano-marginales no era ni
técnica ni financieramente sostenibles. Cuando surgian problemas, caian en deterioro y algunas
veces simplemente eran abandonados. Sin embargo, en afios recientes las agencias relacionadas
con el desarrollo de estos sistemas han promovido modelos de organizacién comunitaria, lo que
genera una mejor capacidad técnica y financiera. En algunos casos (por ejemplo, el Proyecto de
Barrios Marginales en Tegucigalpa) esto ha resultado en el pago de tarifas mas altas que las
normalmente hacen los usuarios de las corporaciones municipales o nacionales.

Estas comunidades tienen mayor voluntad de pago, por dos razones. Primero, el costo alternativo
del agua que no corre por tuberia es muy alto. Segundo, el operador (normalmente una Junta de
Agua o Patronato) tiene mayor credibilidad, en el doble sentido que los usuarios creen que los
pagos que hacen se transformaran en mejores servicios y que hay muy poca posibilidad de obtener
mejores servicios sin pagar mas. En contraste, los usuarios del sector formal de los sistemas

9 Aparte de los proyectos financiados por FIS en Honduras y El Salvador, las municipalidades en la
region han hecho poco por desarrollar acueductos rurales.
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estatales esperan que el servicio mejore a través de actividades de busqueda de renta (tal como
cabildeo politico) que resulta en incremento de capital o subsidios para sus sistemas.*

2.1.2 Planificacion y desarrollo del sector
El principio de la funcién de planificacion

Los mercados competitivos se caracterizan por la presencia de muchos productores, los productos
son uniformes y hay un gran numero de consumidores. En tales mercados, la interaccion de las
decisiones privadas de los productores y consumidores resulta en un nivel de equilibrio de
produccion y consumo, al punto que el beneficio social marginal y el costo social marginal se
emparejan, sin la necesidad de intervenciones politicas, de planificacion o regulacién.

Sin embargo, cuando la industria es un monopolio natural, no es factible para cada individuo
escoger independientemente el nivel y calidad del servicio que quiere adquirir. Este es el caso del
agua potable, dada su dependencia a una red de distribucién del servicio y a los costos
relativamente altos de trasladar agua cruda entre las cuencas de los rios.

La racionalidad de la red requiere que cubra a todos en el area donde es construida y la persona
fuera de esta jurisdiccion no tiene oportunidad de comprar el servicio. Asimismo, la calidad del
servicio disponible tiene que ser igual en todos los sectores de la red. El consumidor individual es
dejado Unicamente con la eleccién forzada de cuanta agua consumira sujeto a: a) si esta cubierto
por la red y b) la frecuencia del servicio y la calidad de agua suministrada por la red.™

Por esta razon es

necesario tomar
. Alcance y Frontera de eficiencia: S = f ( decisiones politicas
calidad del sobre el alcance de la

red y la calidad del
servicio a ser ofrecido.
La comunidad debe
llegar a un acuerdo
colectivo sobre el tipo
de servicio que debe
estar disponible en
cada sector de la
Recursos (tarifa ciudad y como deben
+ subsidio) ser financiados los
> COStos con  recursos
privados (via tarifas) y
recursos publicos (via
subsidios). Esta es la funcion de la planificacion del sector. Incluye tanto el establecimiento de
metas para la calidad del servicio y la cobertura, asi como la planificacion de la disposicién de
recursos publicos y privados necesarios para alcanzar estas metas.

Figura 1 La politica decisiva del alcance y calidad del servicio

La figura 1 ilustra el cambio que la comunidad deber4 enfrentar al tomar esta decisién, mostrando
como el alcance del servicio y la calidad mejorados implican un incremento progresivo en la
totalidad de los recursos aplicados al sector. Como se dibuja, la figura también hace la suposicién

0 Este punto es tratado méas a fondo en Walker et al (1997), donde un andisis econométrico revela que
los usuarios de los sistemas urbano-marginales tienen mayor disposicion de pago por el mejoramiento
del servicio que lo expresado por los clientes de los sistemas municipales o estatales.

El costo marginal a corto plazo de unidades adicionales de consumo es relativamente bajo y como
resultado, el suministro e higiene del agua potable esta cerca de ser un bien publico.
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gue en algun punto se disminuirdn los retornos marginales de recursos adicionales aplicados al
sector. Dos posibles elecciones de la curva de eficiencia se ilustran: punto a, con una menor
asignacion de recursos y un inferior alcance del servicio y calidad; y el punto b, con méas recursos
asignados y un resultado superior de alcance/calidad.

Disposiciones para la planificacién y desarrollo de la region
Agua Urbana

Existe una variedad de disposiciones para la planificacién del sector en los paises estudiados.
Donde existen compafiias estatales de agua (i.e. en todos los paises excepto Guatemala), ellas
usualmente tienen una responsabilidad global para planificar. En varios casos son formalmente
subordinadas a un ministerio gubernamental, que preside su Junta Directiva y sus costos de capital
son parte del presupuesto del ministerio, donde normalmente es tratado como una transferencia.

En Honduras, el Ministerio de Salud Publica es formalmente responsable del sector, presidiendo en
la junta de la companiia estatal de agua. En Nicaragua, el Director de la compafiia estatal de agua ,
INAA, tiene rango de ministro y es miembro del gabinete. Existe un gabinete social activo, que
incluye al Ministro de Salud, quien vigila el sector de agua y saneamiento. En la RD, ningln
ministerio tiene a cargo la vigilancia; Unicamente el Banco Central es representado en las juntas de
las compafiias estatales de agua. Similarmente, en Guatemala, ningin ministerio tiene a cargo la
vigilancia explicita del sector. Sin embargo, usualmente el liderazgo ministerial en el sector es
limitado a programas rurales de agua y la compafia estatal es la agencia responsable de la
planificacién del agua y saneamiento urbano.

Donde solo existe una compafia estatal (como el caso de Honduras y El Salvador y hasta
recientemente Nicaragua), usualmente tiene mayor participacion en la determinacion de los
subsidios estatales para sus trabajos. Si la compafiia es centralizada, esto normalmente lleva a
una distorsion centralizante de la asignacion de recursos. Una parte desproporcional de los fondos
publicos son canalizados a las operaciones de la misma corporacion nacional, especialmente a la
ciudad capital, a expensas de otros operadores y sus usuarios (como los operadores municipales).

Donde existe un fondo de inversion social (FIS), éste frecuentemente trabaja en el desarrollo y
mejoramiento de los sistemas y subsistemas, tanto en el area urbana como la rural, que una vez
finalizados, son transferidos a un operador relevante. En Guatemala, el FIS ha sido una gran fuerza
impulsora para el mejoramiento en la cobertura en los Ultimos anos. En Honduras, contrastando, el
FIS ha contribuido relativamente poco en el incremento de la cobertura de los servicios de agua,
tendiendo mas bien a concentrarse en mejorar las redes en las areas urbanas (ESA
Consultores,1999).

Donde existe suministro municipal, el Consejo Municipal tiene la responsabilidad global sobre su
municipalidad y toma decisiones sobre planes de inversion, tarifas y subsidios. Frecuentemente
solicita recursos al gobierno nacional o a agencias de desarrollo para complementar los recursos
locales disponibles, privados y publicos.

Cualquiera que sean las disposiciones de la planificacion del sector, raramente se da el caso que
una declaracion formal de las metas y requisitos financieros se acuerde o se publique, tanto a nivel
nacional como local. La planificacion permanece como un proceso ad-hoc, normalmente remitido a
los mismos operadores del sistema a nivel nacional y municipal. Como resultado, los operadores
no requieren comprometerse con las metas de cobertura y calidad del servicio, ni su acceso a los
recursos (via tarifa o subsidio) calculados para permitir cambios significativos en estos resultados.

Agua Rural

La planificacién y desarrollo del agua rural generalmente es separado del agua urbana, bajo la égida
de una division del Ministerio de Salud. Este es el caso de Honduras. Similarmente, en Guatemala,
el Ministerio de Salud cre6é una unidad especial para agua rural llamada la Unidad Ejecutora de
Proyectos de Agua Rurales (UNEPAR), que recientemente fue absorbida por el Instituto de
Fomento Municipal (INFOM). En El Salvador, en 1982 el Ministerio de Salud inicié el PLANSABAR
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para el desarrollo de sistemas de agua rural, mientras que en RD, INAPA esta a cargo del agua
rural.

En Honduras y Nicaragua, las compafiias de agua estatales nacionales han establecido divisiones
especiales, que brindan asistencia técnica en el disefio y construccién de sistemas de agua rural.
Una vez construidas, son administradas por organizaciones comunitarias locales. En RD, INAPA
ha construido muchos acueductos rurales y en afios recientes ha desarrollado un programa para
descentralizarlos al control de la comunidad local. Este programa aun no ha sido implementado.

Durante muchos afios los programas rurales recibieron una parte marcadamente pequefia del total
de recursos controlados por el gobierno central. Recientemente, en algunos paises, como se
comentd en la seccion anterior, los donantes han respondido a esta situacion al establecer
programas especiales para el agua rural.

2.1.3 Regulacion
Regulacién Econémica

La regulacion econdmica es un complemento técnico a la funcion de planificacion. En la ausencia
de mercados competitivos, es necesario contar con una oficina técnica que establezca cuales son
los costos minimos necesarios para alcanzar el conjunto de metas deseadas, en términos de
alcance y calidad. Esta oficina elabora estudios de tecnologias disponibles y de las dificultades
fisicas de cada localidad, para entonces definir para cada sistema la forma exacta de la “funcion de
la produccion de agua y saneamiento”, que se dibuja sistematicamente en la Figura 1. Esta
informacién le permite a los planificadores — y a la comunidad como un todo — conocer los recursos
necesarios para alcanzar determinada meta. Sin esta informacion, es dificil evitar ya sea la
ineficiencia o el sobrepago a factores de rendimiento, porque no existe un mercado a quien
consultar.

La informacion brindada por el regulador permite a los planificadores asegurar que el sistema opera
en un punto eficiente (tal como a o b en la figura 1), y no en un punto ineficiente (como c en la
figura 1), donde un mejor resultado podria ser asegurado sin asignar recursos adicionales.

Al tiempo que asesora a los planificadores sobre las posibilidades, el regulador supervisa a los
proveedores del servicio, para asegurar que alcancen las metas de cobertura y calidad, que son
acordadas en el proceso de planificacion. También calcula que cambios son necesarios en tarifas
nominales y subsidios para poder compensar cualquier cambio en costo y precio en circunstancias
inflacionarias, garantizando asi, que los operadores reciban una asignacién real de recursos
necesarios para alcanzar las metas acordadas.

En el modelo de pre-reforma, que prevalecié hasta hace poco en la regién, la regulacién econémica
normalmente ha sido inexistente o muy débil. No existia o habia muy poca regulacién efectiva para
proteger a los consumidores del sector contra el sobrecargo o servicios inferiores. Cuando si
existia, la regulacion econémica se limitaba a leyes tarifarias que gobernaban en las corporaciones
nacionales. Eran politicamente negociadas, generalmente sin tomar en cuenta los costos de
capital. Como resultado, los operadores no tenian interés econdémico de expandir sus servicios.
Debido a la dificultad en la legislacion, reformas en las tarifas se llevaban a cabo en intervalos de
varios afios, llevando a una severa erosion de ingresos reales del sistema en periodos
inflacionarios.

Regulacion de las compafiias estatales nacionales

En El Salvador y RD no ha habido una regulaciéon econémica de los operadores nacionales. En El
Salvador, la compafiia estatal de agua, ANDA, establece auténomamente sus tarifas. En RD, las
compafiias publicas tienen también el poder formal de establecer sus propias tarifas, si bien en la
practica requieren de la autorizacion presidencial para efectuar cualquier cambio.
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En Honduras, la regulacion tarifaria del SANAA fue transferida en 1990 del Congreso Nacional a
una comision controlada por el Ejecutivo (la Comisién Nacional Supervisora de Servicios Puablicos,
CNSSP). La intencién de esta reforma era la de despolitizar el proceso de establecimiento de
tarifas. Sin embargo, esto no sucedi6. No se estableci6 un marco de planificacion y el
establecimiento de tarifas continuo viéndose como una decisidon impositiva, no basada en un
andlisis adecuado de las necesidades reales de recursos de la compafia. A pesar de la persistente
alta inflacion, los ajustes se efectuaban a intervalos muy grandes, causando una severa erosion de
los ingresos del SANAA en términos reales.

Unicamente en Nicaragua ha existido una coherente reforma del marco regulatorio y planificacion.
Esto sucedid en la legislacion del primer semestre de 1998, que asigné la funcién de planificacion
del sector al Ministerio de Construccion y Transporte y transfirio la operacion del sistema a
ENACAL, dejando al INAA funcionando como un ente regulador especializado. Esto se discute con
mas detalle en la Seccién lIl.

Regulacién de los operadores municipales

En todos lados los operadores municipales se auto regulan. En otras palabras, no estan sujetos a
las metas formales de planificacion ni a un regulador que supervise el acato a las mismas. Donde
las municipalidades suministran los servicios de agua como actos directamente administrativos (no
a través de corporaciones publicas) la tarifa normalmente es impuesta como una resolucion que
forma parte del proceso de presupuestacion (plan de arbitrios). En Guatemala, la tarifa impuesta
por EMPAGUA es fijada por la legislacion municipal.

Sin embargo, igual que con los operadores nacionales, los cuerpos municipales no han establecido
metas de planificacion o efectuado analisis de los requisitos financieros necesarios para alcanzar
dichas metas. En este sentido, la autorregulacion se reduce a ninguna regulacion.

Propiedad publica como alternativa a la regulacion

Tradicionalmente, la ausencia de regulacion se ha justificado por el hecho que casi todos los
operadores de los servicios urbanos eran entes publicos. Esto era considerado como una
alternativa a la necesidad de regulacién. Se creia que una agencia publica actuaria naturalmente
por el bien comin y no explotaria su posicion de monopolio para favorecer a intereses privados o de
minoria. La suposicion implicita ha sido que las operadoras propiedad del estado (nacional o
municipal) estaran siempre guiadas a la maximizacion del beneficio social y de alguna manera
“sabrian” que es un nivel eficiente de costos.

En la practica estas entidades frecuentemente han sido sujetas a ser “capturadas” por grupos de
interés especificos, que de ninguna manera representan el interés colectivo y no han tenido la
informacién suficiente sobre el nivel de costos necesario asociado con los diferentes resultados
esperados del servicio. Como resultado, tanto a los operadores nacionales como municipales
frecuentemente se les permite funcionar con niveles ineficientes de personal y costos, debido a su
“captura” por los politicos que se comprometen a dar trabajo a sus seguidores y los sindicatos que
mantienen en su trabajo a estos seguidores.

Mientras tanto, el control politico de las tarifas ha llevado a ingresos bajos, déficits financieros y la
dependencia en los subsidios para presupuesto de capital y frecuentemente, para sus operaciones
diarias. Estos subsidios, a su vez, tienen que ser negociados con politicos (nacionales o locales),
a donde nuevamente entran en juego sus agendas privadas.

La mezcla de ineficiencia operacional y bajos ingresos ha llevado a un circulo vicioso de mala
calidad del servicio (en términos de cobertura de la red y de la calidad del servicio dentro de las
redes establecidas) y una mala disposicion de pago por los servicios existentes. En este contexto,
a los consumidores actuales y potenciales raramente se les han otorgado derechos efectivos para
protestar por el tratamiento recibido de tales proveedores.

Regulacion ambiental
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Un segundo aspecto importante de la regulacién es el del impacto del APS sobre los recursos
naturales. Esto incluye la proteccién de las fuentes de agua, regulaciéon sobre su uso y regulacién
sobre el impacto de las descargas de desechos en las fuentes. Ambos procesos podrian elevar los
costos de oportunidad social, que no son reflejados en la funcién de costo financiero de los
proveedores de agua (llamadas externalidades), originando resultados sociales sub-6ptimos en la
asignacion de recursos.

Por ejemplo, el agua cruda puede tener usos alternativos de irrigacion o de generacion
hidroeléctrica, cuyo valor para la sociedad puede ser mayor que el beneficio marginal para mayor
suministro de agua potable. Similarmente, la contaminacion de las presas aguas arriba podrian
degradar las fuentes de agua, haciéndolas no aptas para la irrigaciébn o consumo humano aguas
abajo, pudiendo el costo de este impacto ser mayor que el valor de los servicios de saneamiento
gue causan el problema.

Sin embargo, el reconocimiento de externalidades y conflictos ambientales sobre usos alternativos
de los recursos hidricos son temas contemporaneos, que todavia se reflejan parcialmente en el
marco legal para la operacion de agua potable y servicios de alcantarillado. En la mayor parte de
los paises, la ley que ampara el uso del agua como recurso natural es anticuada e inadecuada y el
manejo de cuencas es opcional. Algun avance se ha hecho en las normas que amparan la
descarga de agua contaminada en las represas, pero falta mucho por hacer para convertir estas
normas en practica general.

Derechos del agua

Hay una ley de recursos hidricos en la mayor parte de los paises. Sin embargo, estas leyes son
anticuadas. Si bien los gobiernos de Honduras, El Salvador y Guatemala han expresado el deseo
de modernizar esta legislacion, los esfuerzos no han sido exitosos. En el caso de RD, una nueva
ley se aprob6 en 1998. Esto se discute con mas detalle en la Seccién Il B.

Las leyes antiguas se limitan a definir derechos de las riberas y servidumbres (derechos de
acceso). Usualmente, no se definen los derechos de propiedad del agua de subsuelo. Esto lleva a
crear conflictos entre los duefios de pozos y las compafiias de agua en zonas donde la fuente
primaria de agua potable es subterrdnea, como el caso de San Pedro Sula y Managua.

Las aguas de los rios normalmente se definen como propiedad del estado y a los terratenientes
adyacentes al rio les es permitido usar el agua pero no a interferir con los derechos de la corriente.
Sin embargo, es un principio un poco contradictorio, y en algunas partes, existen conflictos
intermunicipales sobre las fuentes de agua cuando el sistema de una ciudad recoge agua de rios
gue corren por otras municipalidades. Un ejemplo de lo anterior es el caso de Puerto Cortés en
Honduras, que recoge su agua del Rio Tulian en la vecina municipalidad de Omoa. La disposicion
se ampara en un convenio entre los dos gobiernos locales.

La legislacion existente no trata adecuadamente los conflictos potenciales entre los usos
alternativos del agua (consumo humano, irrigacién, hidroenergia, etc.). Mientras las compafiias de
agua estatal o municipal sean responsables por desarrollar esquemas de agua potable, el
ministerio a cargo de la agricultura normalmente es responsable de desarrollar esquemas de
irrigacién y la compafia estatal de energia normalmente es responsable por los esquemas
hidroeléctricos. Si bien, en algunas partes existen esquemas de ingenieria que suministran agua
potable, agua para irrigacion e hidroenergia, normalmente no hay un marco legal claro para definir la
relacion entre ellos. Normalmente, es quien desarrolla el proyecto el que efectivamente es el duefio
del agua.

En cualquier caso, las compafiias de agua potable usualmente adquieren su materia prima (agua
cruda de sus propios pozos 0 represas) a ningun costo. En RD, el Instituto Dominicano de
Recursos Hidricos (INDRHI) cobra por el agua utilizada para irrigacion de la represa hidroeléctrica
de la compafiia de energia (CDE). Sin embargo, aun aqui, no se cobra por el agua cruda para
consumo humano.
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La conciencia sobre la importancia de estos temas relacionados con los derechos del agua varia de
lugar a lugar. En el pequefio San Salvador, cuyos recursos hidricos son limitados con relacion al
tamafio de su poblacién, esto se ha convertido en tema de discusion. La RD también ha dado
mayor atencién al tema. En Honduras, Nicaragua y Guatemala, cuyos territorios son mas grandes
y/lo su precipitacibn es mayor y son menos propensos a racionamientos de agua, hay menos
conflictos y el tema se ha dejado por fuera.

Manejo de Cuencas y proteccion de las fuentes de agua

En Honduras, Nicaragua y El Salvador, el Ministerio de Recursos Naturales (MARN) tiene la
responsabilidad total del manejo de la hidrofuentes y cuencas de los rios. En algunos paises este
ministerio también emite normas sobre las descargas en represas. En Guatemala y la RD aun no
existe un MARN moderno. En el primero, la regulaciébn ambiental esta ain en manos de una
comision presidencial Comisién Presidencial para el Medio Ambiente, CONAMA). En RD, la
regulacion ambiental simplemente es ad-hoc.

La responsabilidad operacional del manejo de cuencas es tomada voluntariamente por las partes
interesadas, o (mas frecuentemente) tomada por nadie. Las compafiias de electricidad y agua
algunas veces toman el manejo de cuencas en las areas cercanas a sus embalses existentes o
futuros. Las municipalidades algunas veces hacen lo mismo con relacién a sus propias fuentes de
agua.

Calidad del agua potable

Los ministerios de salud normalmente fijan normas para la calidad del agua potable y son
responsables por la infraccion al cumplimiento de las mismas. Las corporaciones de agua publicas
mas grandes tienen laboratorios y llevan a cabo pruebas periddicamente. Sin embargo, el
cumplimiento de las normas es en efecto voluntario, ya que ni se solicitan reportes ni se aplican
sanciones.

2.2 El avance de las reformas en el sector de suministro de agua y
saneamiento

2.2.1 Resefia global del proceso de reforma

Las ineficiencias patentes del sector de agua y saneamiento, en términos de cobertura, calidad del
servicio, valor por dinero y equidad, ha llevado durante la ultima década a una serie de iniciativas de
reforma. Sin embargo, el diagndstico del problema y la prescripcién de una solucién apropiada ha
variado entre los paises y frecuentemente han habido agendas de reforma conflictivas dentro de un
mismo pais.

Reforma del sector y modernizacion del estado

Algunas de las iniciativas de reforma al sector de APS han surgido en el contexto de programas de
modernizacion del estado adoptados a través de la region desde 1990. Son lideradas por
Comisiones Presidenciales de Modernizacién del Estado (CPMES). Frecuentemente, es una meta
explicita del programa global de modernizacién del estado el descentralizar funciones publicas,
situdndolas al nivel mas bajo posible de la jerarquia estatal (compatible con su buena ejecucion), y
cuando es posible, trasladando funciones del estado a agentes privados.

Este es el caso de Honduras, donde la municipalizacién y la privatizacién han sido los temas
gemelos de reforma en muchos sectores. Aqui, la primera iniciativa de reforma al sector APS
surgié en la CPME y la municipalizacion del suministro del servicio fue la principal propuesta. El
BID y el Banco Mundial ofrecieron un préstamo de ajuste al sector a cambio del paquete de
reformas.. Esta iniciativa se estanco debido a conflictos entre la CPME y la principal compafiia
estatal de agua, SANAA, quien se opuso a la municipalizaciéon de sus servicios.
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En otros paises, el CPME o0 su equivalente han sido mas exitosos trabajando con las
organizaciones existentes del sector, algunas veces delegando todo el esfuerzo de la reforma en
ellos, y el evitar los conflictos intra-gubernamentales ha permitido que se logren méas avances.

Sin embargo, si bien la descentralizacion es una meta declarada del proceso global de
modernizacién del estado en la mayoria de los paises de la region, esto no necesariamente se ha
cristalizado en propuestas para la municipalizacién del servicio de APS. Este es el caso, por
ejemplo, en la RD, donde la propuesta de la modernizacién de los servicios de APS se centra en la
corporatizacion y privatizacion y donde la municipalizacion no se ha considerado como una opcion.
Similarmente, en Nicaragua el programa de modernizacion del estado (llamado Programa de
Reforma de Empresas Publicas) ha analizado la modernizacion del sector APS y telefonia, pero es
la regionalizacion en vez de la municipalizacion la estrategia central para la descentralizacion del
suministro del servicio.

En algunos casos esto ha ocasionado conflictos directos entre las municipalidades y el gobierno
central acerca de la propiedad de los sistemas de APS. En El Salvador, donde el proceso de
modernizacion se ha enfocado en la promocion de proveedores indirectos (especificamente, en este
caso, privatizacion), regulado por entidades nacionales, es un caso en si. Ha habido un creciente
cabildeo municipal para tomarse sus sistemas de agua, pero el gobierno central se ha resistido. En
Honduras, a principios de 1999, un nuevo esfuerzo se llevaba a cabo para lograr consenso en la
reforma, donde las municipalidades pasarian a ser propietarios de sus sistemas pero, en muchos
caso contratarian los servicios del SANAA (o su sucesor) para operarlos.

Iniciativas de reforma global

Algunas iniciativas de reforma han sido globales en alcance, cubriendo tanto el marco legislativo
para el sector (planificacion y regulacién del sector) como la reorganizacion del suministro del
servicio. Durante los ultimos cinco afos, Honduras, Nicaragua, El Salvador y la RD han visto
intentos para llevar a cabo una reforma de amplio alcance, basada en un marco legal, que trate
todos estos temas.

En Nicaragua, esto se ha cristalizado en leyes para crear nuevas instituciones y una gran
reorganizaciéon del sector se esta llevando a cabo. En El Salvador ha habido un avance
considerable en la modernizacion del los aspectos de manejo de los recursos naturales del sector.
En Honduras el esfuerzo de reforma global se estanc6é en 1996, seguido a los conflictos entre el
SANAA, las municipalidades y el CPME sobre las propuestas de suministro del servicio y su
regulaciéon. En RD, a la fecha de este estudio (abril 1999) la reforma del sector se encuentra en una
fase relativamente temprana de negociacion politica. En Guatemala no ha existido un esfuerzo
coherente para organizar una reforma de amplio alcance. Sin embargo, un decreto presidencial de
1998 establece que el Instituto de Fomento Municipal (INFOM) se convierte en la agencia
encargada de la planificacion y desarrollo del sector.

Reforma desde abajo: Avances a cuentagota

Al mismo tiempo, en la mayoria de los paises, han existido esfuerzos de “reforma desde abajo”
dirigidas a desarrollar una metodologia para resolver problemas especificos (tal como el caso de
suministro a barrios marginales o suministro rural) en el contexto de la legislacion existente del
sector.

En Honduras, ha habido una plétora de tales iniciativas. Estas incluyen la municipalizacién
(apoyada por USAID, Banco Mundial y el BID) y, como alternativa, promovida por el SANAA, la
regionalizacion del suministro del servicio. Incluyen también el desarrollo del programa de barrios
marginales SANAA-UNICEF en Tegucigalpa; el desarrollo de un modelo de trabajo para el
suministro de agua rural bajo el proyecto PRASSAR de USAID. En el sector municipal, ya
responsable por 62% del suministro de agua rural, el BID ha estado trabajando en el fortalecimiento
de la efectividad a través de una correcta definicién de las funciones de planificacién, regulacion y
operacion del servicio, promoviendo el suministro indirecto (a través de contratos de arrendamiento)
como la estrategia clave para este fin.
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La RD, donde la reforma a nivel nacional ha avanzado lentamente, ha visto la creacion de
corporaciones regionales propiedad del gobierno en Santiago y Moca y la promocién de un modelo
descentralizado para agua rural, con un programa piloto en El Hato Mayor, apoyado por USAID.
Todos estos cambios han involucrado la transferencia de sistemas del viejo instituto estatal,
INAPA. En Guatemala, las diversas agencias involucradas en el suministro de agua rural han
acordado un modelo estandar para sistemas de desarrollo (Modelo basico de intervencion).

Reforma y descentralizacion

Todas las iniciativas de reforma a la fecha — ya sean parte de un esquema global o de una
fragmento — caen dentro de una 0 mas de las areas teméticas identificadas en la Seccién A:

la reorganizacién del suministro del servicio, con una tendencia a promover la descentralizacion
ylo la privatizacion

el fortalecimiento y reorganizacion de la rectoria (incluyendo planificacién y financiamiento; y

el establecimiento o fortalecimiento de la regulacion econémica y ambiental de los proveedores
del servicio

Debates sobre los méritos relativos de centralizacién y descentralizacion han surgido en relacién a
cada una de estas funciones. Por ejemplo: ¢ deberia el suministro del servicio ser manejado por las
compafias nacionales, compafiias regionales, compafilas municipales u organizaciones sub-
municipales, tales como las juntas de agua? ¢Hasta que punto deberian las compafiias privadas
estar involucradas en la operaciéon de los sistemas y en el aprovisionamiento de capital? ¢Deberia
la planificacién y financiamiento del sector ser obra del gobierno nacional Unicamente o se deberia
involucrar al gobierno local, y de ser asi, como? ¢Quien deberia regular a los proveedores del
servicio: gobierno nacional, agencias de gobierno regionales o locales? ¢Hay realmente necesidad
de regulacion cuando el suministro del servicio es descentralizado o podra el proceso politico local
constituir un mecanismo suficiente para asegurar eficiencia?

En la presente seccién proporcionamos una resefia sobre el debate en cada uno de estos temas,
enfatizando el aspecto de la descentralizacion. Un tema central de esta seccion es que ni
centralizacion o descentralizacion en si, constituyen una politica suficiente para resolver todos los
problemas que enfrenta el sector. Sin embargo, en muchos casos, la descentralizacion de algunas
o todas las funciones clave es altamente apropiada y deberia entonces ser un aspecto importante
de la anatomia futura del sector.

2.2.2 Estrategias para la reorganizacion del suministro del servicio

Diferentes propuestas para la reorganizacion del suministro del servicio han sido el foco de los
debates sobre la reforma del servicio de APS en la mayoria de los paises. Estas iniciativas pueden
ser divididas en cuatro tipos basicos:

Devolucion: Iniciativas que cambian el nivel gubernamental con la responsabilidad de velar que
los servicios de APS sean suministrados.

Desconcentracion: Iniciativas que reorganizan el suministro del servicio sin una transferencia
formal entre los niveles gubernamentales, ej. A través de la regionalizacion de las
corporaciones nacionales.

Corporatizacién: El establecimiento de compafiias de propiedad publica gobernadas por la ley
privada (Sociedades AnOnimas) para operar los servicios de agua y saneamiento. Estas
pueden en el futuro ser privatizadas, total o parcialmente.

Privatizacion: Esto cubre la contratacion de agencias privadas para operar los sistemas que
son propiedad del sector puablico, a través de contratos de gestibn o contratos de
arrendamiento o concesiones; cubre, asimismo, el traspaso de propiedad de los sistemas a
agentes privados.
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Estos distintos tipos de reorganizacibn no son mutuamente exclusivos. Privatizacion y
corporatizacion son opciones abiertas tanto a las agencias estatales centralizadas y
descentralizadas que buscan alcanzar una separacién clara entre las funciones de planificacion y
regulacién, por un lado, y el suministro del servicio por el otro. La Figura 2 ilustra la matriz de
posibles combinaciones para la reorganizacion del suministro del servicio y los siguientes péarrafos
discuten una variedad de recientes iniciativas de reforma en la region que encajan en diferentes
celdas de esta matriz.

Abril, 1999 20



Descentralizacion de los servicios de agua y saneamiento en América Central y la Republica Dominicana  Informe Final

Figura 2: Permutaciones para la asignacion de responsabilidad estatal y la relacion del
proveedor del servicio.

Nivel de responsabilidad estatal para suministro
del servicio

Descentralizad
o]

Relacién con el proveedor del servicio: Centralizado | Desconcentrado

Suministro directo

Corporatizado

Privatizado

Devolucion

Devolucion puede entenderse ampliamente
como cualquier esfuerzo para situar la
responsabilidad politica para el suministro
de servicios a un bajo nivel en la jerarquia
estatal. En Centro América, donde el
gobierno regional es débil o no existe,
devolucion  normalmente  significa la
transferencia de responsabilidad de una
agencia de gobierno nacional a las
municipalidades.

Municipalizacion en El Salvador

El Salvador tradicionalmente ha tenido un gobierno altamente
centralizado, pero despues de los acuerdos de paz, las
municipalidades han comenzado a mostrar su poder. Han
habido crecientes tensiones entre las municipalidades
controladas por el FMLN de oposicién y el gobierno central
controlado por ARENA.

Se cuenta con un Cododigo Municipal reciente y otra
legislacion primaria que apoya a los gobiernos. A principios
de 1998 se acordo que 6% del presupuesto nacional debera

Si bien el desarrollo municipal ha sido tema
central del proceso general de
modernizacion del estado en la mayoria de
los paises de la region, solamente en
Honduras ha sido la municipalizacion tema

ser transferido para inversion de capital municipal.

Sin embargo, en el APS, la agencia del gobierno central,
ANDA, est4 renuente a transferir sus sistemas al control
central. Recientemente, la municipalidad de Ataco tomo a
fuerza su sistema de agua y ANDA estd demandando al

central en el debate sobre las reformas del | alcalde por usurpacion de bienes publicos.

APS. En Guatemala, donde estos servicios
ya son controlados por las
municipalidades, la atencion se ha
concentrado en maneras de mejorar el
desempefio de los proveedores municipales

Mientras tanto, ANDA ha rehusado firmar el convenio para
crear el proyecto de Tetralogia en Usulatan hasta que no se
resuelva el caso de Ataco. El proyecto involucra la creacion
de una compafiiia de capital mixto con inversion publica y
privada para suministrar agua a seis municipalidades. Solo

existentes. En El Salvador, el movimiento municipal esta ganando fuerza y se puede vislumbrar que
habr4 un debate creciente sobre la transferencia de los sistemas de agua de ANDA a las
municipalidades en los afios venideros (Ver cuadro). En RD, la discusion se ha enfocado en la
regionalizacion de las corporaciones estatales y la participacién de proveedores privados. La
municipalizacién no es parte de la agenda.

La propuesta de reforma al sector en Honduras, promovida por la Comisién Presidencial de
Modernizacion del Estado (CPME) con el apoyo del BID y el Banco Mundial en 1995-96, involucré
la transferencia de todos los servicios de agua urbanos al control municipal. La corporacion estatal,
SANAA, quedaria con el papel de asistente técnico a los proveedores rurales y en la planificacion
global del sector. Sin embargo, la legislacion propuesta no prosperd, en parte por un efectivo
cabildeo por parte del SANAA y el sindicato de la institucion; en otra porque el alcalde de
Tegucigalpa no deseaba hacerse cargo del servicio; y también en parte por el escepticismo sobre
la capacidad de otras municipalidades de hacer una mejor labor que el SANAA. Al mismo tiempo,
las municipalidades en si, estaban vacilantes de las disposiciones reguladoras en la propuesta de
reforma, pues sentian que podia disminuir la autonomia municipal, a través de la imposicion de
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tarifas por el gobierno central. Lo mismo sucede en Guatemala y es probable que se vuelva un
tema de discusion en El Salvador.

No obstante, campafas locales después de la ruptura de los sistemas han llevado recientemente a
la transferencia de ciertos sistemas secundarios de agua de la ciudad al control municipal, a través
de una delegacion administrativa del SANAA. Esto sucedié en San Lorenzo y Puerto Cortés en
1994 y 1995. En Puerto Cortés, el éxito de la administraciéon municipal permitié la transferencia de
toda la propiedad del sistema a la municipalidad en 1997.

En el caso de Tela, la dinamica fue diferente. Aqui el SANAA tomé la iniciativa de transferir el
sistema a la administracion municipal en 1997, en un intento aparente de desacreditar a la
municipalidad. Habia muy poca demanda local para la municipalizacion y las dificultades técnicas
involucradas en la operacién del acueducto pronto origind conflictos.

Estas experiencias han ocasionado un cambio en el énfasis de la propuesta de reforma global, que
fue sometida nuevamente al Congreso Hondurefio a principios de 1999. La municipalizacion es
ahora promovida en forma permisiva en vez de obligatoria. En este contexto, mayor atencion se le
estd dando a las formas en que se puede mejorar el desempefio de los proveedores municipales
existentes, a través de mejores disposiciones para la planificacion y regulacion del sector a nivel
local y a través del uso del suministro indirecto (via operadores de empresas publicas
corporatizadas o compafiias privadas).

Desconcentracion

Varias corporaciones estatales han respondido a las criticas por su excesiva centralizacién al
implementar estrategias de regionalizacion, que buscan colocar decisiones operacionales y el
control de los recursos mas cerca de la comunidad a la que sirven.

En Honduras, el SANAA respondié a la propuesta de municipalizaciéon al establecer seis
regiones, a las cuales se les permitié retener el ingreso por tarifas y se les dié control
sustancial sobre las operaciones de dia a dia. El resultado fue un marcado mejoramiento en su
generacion de ingresos, que en promedio se duplicé en un periodo de dos afios (FRISA
Engineering y ESA Consultores, 1998).

En Nicaragua, en 1998 se aprob6 una ley para la creacion de ENACAL, a la cual se le
asignaba el mandato de asumir la operacion de los sistemas del INAA, que eran previamente
operados en sentido centralizado. ENACAL es una compafiia holding cuyas ocho regiones
estan constituidas por separado como Sociedades Andénimas. Este modelo es similar al
adoptado en Venezuela y se espera que en el futuro las operaciones regionales sean
privatizadas gradualmente.

En la RD, el INAPA ha sido progresivamente recortado en corporaciones estatales regionales,
incluyendo CORAASAN (Santiago) y CORAAMOCA (Moca), quienes tienen representantes del
gobierno local en sus directivas pero que aln asi se mantienen como propiedad del gobierno
central. ElI INAPA, en si, ha sido dividida en ocho regiones hace ya varios afios, sin embargo,
el nivel de autonomia local es bajo.

Corporatizacion de los proveedores del sector publico

El propésito de tales disposiciones es el de establecer una relacién estrecha entre la agencia
estatal responsable de asegurar el suministro y el proveedor del servicio, sin la necesidad de
privatizar ni los activos del sistema ni la propiedad de la compafia operadora. Esto deberia facilitar
la separacion de funciones y responsabilidades y por tanto, mejorar la transparencia y la
efectividad.

La relacion entre las partes se rige por un contrato, que podria ser un contrato-plan, un contrato de
arrendamiento o un contrato de concesion, dependiendo de cual actor es el duefio legal de la
infraestructura y que balance de riesgos y responsabilidades se acuerdan entre la agencia
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gubernamental y la compafiia operadora. Un regulador puede supervisar el cumplimiento del
contrato.

La compafiia operadora es un compafiia comercial (Sociedad Anénima, o S.A), que se rige
legalmente por la ley privada comercial (Cédigo de Comercio, Codigo de Trabajo etc.), en vez de la
ley publica. De aqui en adelante, es relativamente simple proceder de este punto a la inversion de
capital privado, a través de la venta de acciones en la S.A. El modelo viene de Chile. El BID ha
promovido esta estrategia en la region.

En la RD, bajo el proyecto de reforma global del sector, que se encuentra en fase avanzada a
principios de 1999, se propone la corporatizacion de los operadores de agua estatales, CASSD
(Santo Domingo) , CORAASAN (Santiago) y CORAAMOCA (Moca). El programa es apoyado
por el BID y atraera $50 millones en fondos de inversion para fortalecer los sistemas
corporatizados.

En Honduras, la Municipalidad de Puerto Cortés esta estableciendo una compafia comercial
(S.A.) para operar su sistema de agua y saneamiento bajo un contrato de arrendamiento, y un
arreglo similar esta planeado en San Pedro Sula. Inicialmente, en cada caso, la municipalidad
serd la Unica propietaria del operador, pero se espera que en el futuro, inversionistas privados
se involucren. Una vez mas, estas iniciativas estan ligadas a las inversiones del BID.

En Nicaragua, los componentes regionalizados del operador de agua estatal, ENACAL, se
transformaran en S.A.s. En este caso, la iniciativa es local y no esta ligada a ningun programa
de inversion o reforma promovido por una agencia externa.

Privatizacion

La privatizacion del suministro del servicio viene en una variedad de formas: contratos de gestion,
arreglos de arrendamiento, concesiones y la venta o transferencia de activos. Cada una de las
anteriores refleja un incremento progresivo en la responsabilidad de la firma privada. Bajo un
contrato de gestion, la firma no acepta muchos riesgos: se les paga una cuota por operar el
sistema y el propietario (gobierno 0 municipalidad) acepta el riesgo operacional y comercial (ligado
a la produccion de agua y facturacion y recoleccion) y proporciona el capital. Bajo un contrato de
arrendamiento, la compafiia privada acepta el riesgo operacional y comercial pero el propietario
publico proporciona el capital. Bajo un contrato de concesion, la firma privada proporciona el capital
necesario para su expansion durante un plazo bastante largo (normalmente 40 afios 0 mas) pero no
llega a ser formalmente el propietario de la red. Bajo la venta o transferencia de activos, el
propietario privado se toma la infraestructura pero estd sujeto a un control regulador de los
requisitos de alcance y calidad del servicio (y por lo tanto, implicitamente, de los requisitos de
inversion) y limites tarifarios.

Los diferentes niveles de responsabilidad privada asociada con estas diversas opciones permite el
disefio gradual de estrategias para incrementar el nivel de participacion del sector privado (PSP).
Por ejemplo, el contrato de administracién se hace como primer paso, con la intencién de proceder
a una concesién después de unos pocos afios, cuando la operacién del sistema haya mejorado
suficientemente para tornarla atractiva a la inversion privada.

Hay dos razones separadas para privatizar los servicios:

Para establecer una clara separacion entre las funciones de suministro del servicio y las de
planificacién y regula-cion. Cuando un contratista privado esta operando un sistema, puede ser
contractualmente responsable de cumplir con las metas de planificacion acordadas. Esto
aplica bajo cualquier forma de privatizacion, si bien el alcance de responsabilidad del
contratista variara de acuerdo al tipo de contrato.

Para movilizar capital privado para inversion en el sistema. Esto surge Unicamente bajo formas
relativamente avanzadas de privatizacion, tal como concesiones completas y la venta de
activos.

Abril, 1999 23



Descentralizacion de los servicios de agua y saneamiento en América Central y la Republica Dominicana  Informe Final

A la fecha, las iniciativas para la privatizacion de los servicios de APS en la regiéon no han avanzado
mucho. Han habido propuestas apoyadas por el Banco Mundial para permitir contratos de gestion
privada para los acueductos metropolitanos de Tegucigalpa y Managua, con la vision de permitir
eventualmente una concesion total. Sin embargo, ninguna de estas propuestas ha prosperado.

En El Salvador se ha propuesto la formacion de una Unidad de Reforma Empresarial dentro de
ANDA, la cual se encargara de la evaluacion de diferentes opciones para la reorganizacion. Una
posibilidad es la concesion de San Salvador. Lo anterior es apoyado con fondos de asistencia
técnica bajo un préstamo del BID.

En la RD existe la propuesta de permitir una concesién privada para operar unos 10 sistemas de
agua en las principales areas turisticas, incluyendo la de Puerto Plata, Cabarete, Boca Chica, Juan
Dolio, Samana, Sosua y Barahona. Esta propuesta, que esta ligada a una inversion de $120
millones del Banco Mundial, probablemente se aprobara en 1999.

Reforma de las disposiciones para el suministro del servicio rural y urbano marginal

La falta de sostenibilidad en los sistemas de agua rural ha llevado a una variedad de iniciativas en
los dltimos afios para tratar de mejorar el desempefio a través de mejor administracién y, en
algunos casos, a traves de la transferencia de la propiedad del sistema al control comunitario.

En muchos lugares, los sistemas rurales continlan a siendo administrados por entidades
comunitarias como son las juntas de agua, patronatos o ONGs. Sin embargo, se han hecho
esfuerzos para mejorar su capacidad, a través de entrenamiento adecuado y la proporcion de
asistencia técnica. Muchas veces esta AT se brinda durante la fase de desarrollo del sistema,
cuando la junta ya esta organizada y entrenada.

Por ejemplo, en Honduras, el Programa de Agua y Saneamiento de Areas Rurales, PRASSAR, de
USAID (parte del proyecto Sector Salud Il) financié Técnicos en Agua y Saneamiento (TAS) para
promover el desarrollo del sistema y Técnicos en Operacién y Mantenimiento (TOMs) para apoyar
las juntas de agua en la operacion del sistema. Estos técnicos son contratados y entrenados por el
SANAA. Sin embargo, a la fecha el SANAA cuenta con solo 40 TOMs, que apenas es la mitad del
total necesarios para brindar el apoyo adecuado a los 4,000 acueductos rurales del pais.*

Muchos de los programas de desarrollo de agua rural dejan la propiedad formal de la infraestructura
en manos de la agencia que haya desarrollado el sistema; solamente la administracion es
asignada al cuerpo comunitario. Sin embargo, en la RD, se esté llevando a cabo un programa piloto
en El Hato Mayor, apoyado por USAID, cuyo fin es el de transferir la propiedad formal de sistemas
rurales de baja escala del INAPA a organizaciones privadas con base en la comunidad; esta es una
forma de privatizacion.

En Honduras, ha habido un esfuerzo positivo para incrementar la cobertura del agua en sectores
urbano-marginales en Tegucigalpa, utilizando metodologias similares a aquellas desarrolladas para
las &reas rurales. En un programa financiado por UNICEF e implementado por el SANAA, los
comités de agua de los barrios han sido formados para operar redes locales y han tomado la
responsabilidad de recolectar las tarifas de los usuarios. Compran el agua al SANAA a una tarifa
especial y reembolsan el préstamo de la construccion de la red a un fondo rotativo, que ayuda en
futuros desarrollos en otras partes. Este programa ha establecido unas 30,000 nuevas conexiones
en un periodo de cinco afios- ascendiendo a 15% del total de la ciudad. Los usuarios pagan mas
que los clientes formales del SANAA- muchas veces por un servicio muy inferior.

Es impresionante que en muchos paises de la regién, las disposiciones mas efectivas para el
desarrollo de sistemas rurales y urbano-marginales estan en manos de las corporaciones de agua

ZE| proyecto se dirige a tener un TOM trabajando tres dias laborales por afio en cada sistema, dividido
en dos visitas semestrales.
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estatales nacionales. Esto suscita un tema importante en el contexto de la reforma del sector, ya
gue frecuentemente estas corporaciones estan destinadas a la abolicion o reestructuracién total,
creando el riesgo de que los mejores programas dirigidos a las comunidades mas pobres caigan
victimas del proceso de reforma. En Honduras, el esfuerzo de reforma de 1995-96 se concentraba
en el sector urbano-formal y el agua rural surgié como idea tardia en el disefio de la reforma.

Similarmente, el futuro de las iniciativas para mejorar la cobertura de barrios marginales puede ser
puesta en juego, a causa de los esquemas de permitir concesiones para los sistemas
metropolitanos a operadores privados. Si estos consideran el negocio de venta de agua en los
barrios marginales como de alto riesgo y poca ganancia, estaran tentados a poner de lado los
planes de aumentar cobertura o mejorar la calidad del servicio en estas areas.

Esto podria ser evitado con claras disposiciones en los contratos de concesion referente al alcance
y calidad del servicio de cobertura en &reas marginales. En muchas ciudades, donde las
comunidades locales han construido redes rudimentarias, inversiones fuertes serdn necesarias para
mejorarlas y tornar su operacion econdémicamente atractiva. Estas serian completamente
costeadas en el contrato de concesién. Una vez hecho lo anterior, sera posible individualizar el
servicio y facturar por consumo métrico. Es la ausencia de tal inversién- y no la ausencia de
voluntad o capacidad de pago - el principal obstaculo para mejorar los servicios en estos sectores.

2.2.3 Planificacion y desarrollo del sector

Planificacién del sector incluye fijacion de metas y financiamiento. Tales decisiones idealmente
deberian ser remitidas a una oficina de planificacion nominada por el nivel de gobierno al que le
corresponda la responsabilidad del suministro del servicio (nacional o local) y este cuerpo deberia
tener un claro mandato para hacer consultas publica de las decisiones a tomarse. Planificacion del
sector, como se discute en este documento, no deberia ser interpretado como promotor de
enfoques forzados a la oferta. Enfoques dirigidos a la demanda no son del todo incompatibles con
la planificacién del sector, que se enfoca en aspectos macro tal como fijacibn de metas y
financiamiento.

El problema clave, que ha existido en el pasado, es que la funcién de planificacion y fijacion de
metas para agua urbana y saneamiento normalmente ha sido remitida a las principales compafiias
operadoras propiedad del estado. Este ha sido el caso de Honduras, Nicaragua, El Salvador y la
RD. Como se argumenta arriba, esta dualidad de funciones (planificacion/financiamiento y
suministro del servicio) lleva a una falta de presion para corregir los existentes e insatisfactorios
niveles de cobertura y calidad, porque las compafiias estan renuentes a criticarse ellas mismas y
prefieren racionalizar sus fallas.

Ha existido una discusion amplia sobre este aspecto en los cuerpos técnicos relacionados con el
servicio de APS en la region, promovida por el Banco Mundial, el BID, PAHO, CAPRE y USAID.
Ahora es generalmente aceptado que hay necesidad de un cuerpo de planificacion del sector a
nivel nacional, que no tenga ninguna responsabilidad directa con la operacion del servicio. Sin
embargo, hay menos claridad sobre la necesidad de separacién entre las funciones de planificacion
y la operacion a nivel municipal cuando los servicios son descentralizados.

En los debates y acciones sobre reforma del sector en la regién, una variedad de disposiciones han
sido propuestas para fortalecer la funcion rectora, muchas de las cuales involucran una mayor
descentralizacién.

Los siguientes parrafos resumen las principales iniciativas.

La creacion de una oficina de planificacion nacional para los servicios de APS

Esto ha sido propuesto en Honduras, la RD, Nicaragua y El Salvador.
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En Honduras, la primera version de la legislacion de la reforma, presentada al Congreso en
1995, proponia la creacidon de un nuevo Vice Ministerio, dentro del Ministerio de Salud, para
asumir la planificacion del sector. Sin embargo, en una versioén posterior, se propuso que la
compaifia estatal, SANAA, asumiera la funcién de planificacién y entregara la operacién de los
sistemas.

En la RD, se propone la creacion de la Oficina Nacional de Politicas y Planificacion del Sector
Agua Potable y Saneamiento (ONAPPAS), que reportara a la presidencia de la republica. Este
cambio complementard la corporatizacion y privatizacion de los principales operadores del
sistema, detallado en la seccion 1. Cada operador estara sujeto a un mandato contractual para
cumplir las metas acordadas, por medio de contrato-plan o contratos de concesién, como sea
apropiado.

En Nicaragua, las reformas aprobadas a principios de 1998 remitian la funcién de planificacion
al Ministerio de Construccion y Transporte. Previo a las reformas, el INAA elaboré un plan de
desarrollo del sector para el periodo 1998-2002 y un plan de gestiéon para ENACAL. Esto fue
complementado por un estudio socioeconémico y de ingenieria del pais para priorizar
inversiones, el cual sirvio como documento de apoyo para el plan de desarrollo del sector.

En El Salvador; se propone que el Ministerio de Economia se haga cargo de la planificacion del
sector. Esto forma parte del paguete de reformas promovidas por el proyecto del BID, llamado
Programa de Reforma para el Sector Agua y el Sub Sector Agua Potable y Saneamiento,
iniciado en 1998, el cual es complementado con $60 millones de fondos de inversién.

En Guatemala, el Comité Permanente de Coordinaciéon de Agua y Saneamiento, COPECAS,
establecido por la Presidencia de la Republica en 1994, realizo un timido esfuerzo para
coordinar el sector. Sin embargo, no avanz6 mucho y en 1998 un decreto presidencial
determind que el Instituto de Fomento Municipal, INFOM, ente del sector publico, tomaria a
cargo la planificacién del sector. En el pasado, INFOM actuaba como fuente de asistencia
técnica y apoyo financiero para los sistemas urbanos. El nuevo decreto otorgaba al INFOM el
rol explicito de la planificacion global, incluyendo tanto el agua urbana como la rural.

La creacion de la funcion de planificacion municipal

Todas los sistemas municipalmente operados en la regién tienen sistemas de planificacion muy
débiles, que no estdn separados de sus funciones de suministro del servicio. Solamente en
Honduras, donde el suministro municipal domina el suministro urbano, se ha comenzado a corregir
esta debilidad. Bajo un programa de AT, apoyado por el BID y ligado al programa propuesto de$55
millones para ciudades secundarias, las comunidades estan creando Comités de Agua y
Saneamiento (CAS).. Su mision es preparar un plan general para el desarrollo del sector,
identificando recursos y cuantificando las consecuencias tarifarias de las diferentes opciones.

Para las municipalidades méas grandes, como Puerto Cortes y San Pedro Sula, el BID ha propuesto
disposiciones de arrendamiento y concesion entre operadores corporatizados (propiedad publica) y
el gobierno municipal, como se detalla en la Seccién | c). En este caso, el gobierno municipal
mantiene la funcion de planificacién y el operador esta sujeto a un contrato de arrendamiento, que
lo obliga a cumplir las metas acordadas.

Descentralizacién de los recursos de inversion publicos

Todos los paises de la region han visto movimiento en esta direccion. En primer lugar, Fondos de
Inversion Social (FISs) han sido creados. Estos fondos canalizan recursos financieros directamente
a los trabajos en infraestructura a nivel local en Honduras, Nicaragua, Guatemala, la RD y El
Salvador y parte de estos recursos financian trabajos de APS. Los procedimientos del FIS para
colocar los recursos y para la seleccidon y ejecucién de proyectos varia de pais a pais. En
Honduras, las municipalidades tienen un rol muy importante en el proceso de decision del FIS; esto
no sucede en Nicaragua, El Salvador y Guatemala.
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La transferencias obligatorias de una proporcién del presupuesto nacional al sector municipal para
financiar inversibn es otro mecanismo importante para la descentralizacion de recursos. En
Honduras, la ley ordena que 5% sea transferido de esta manera. Las municipalidades con
facilidades portuarias reciben alin mas beneficios, en forma de 4% de los ingresos aduanales de la
Empresa Nacional Portuaria (ENP), los cuales se reciben en sus fronteras. En Guatemala, la ley
ordena que 8% del presupuesto nacional sea transferido a las municipalidades; en El Salvador la
figura es 6% y en Nicaragua es 5%. Sin embargo, en todo caso, no es inusual que la cantidad
transferida en la practica esta por debajo del mandato legal.

Mejorando la planificacién y desarrollo de los sistemas de agua rurales

En Guatemala, en el contexto de los acuerdos de paz, nuevo énfasis se le ha dado a los
programas de agua rural. Con la designacion del INFOM como la agencia de planificacion del
sector en 1998, esta organizacion asumié responsabilidad del agua rural. EI INFOM recientemente
ha absorbido las principales agencias publicas involucradas con el agua rural, incluyendo el
programa Agua Fuente de Paz de la Presidencia de la Republica y el programa de agua rural del
Ministerio de Salud, UNEPAR (Unidad Ejecutora de Proyectos de Agua Rurales. Este ultimo es
financiado por el BID KFW vy por el proyecto PAYSA de USAID. En 1997, los actores involucrados
con agua rural en Guatemala —incluyendo ONGs como UNICEF, CARE y Agua para el Pueblo —
acordaron un Modelo Basico de Intervencion para estandarizar sus metodologias.

En El Salvador, en 1982 el Ministerio de Salud inici6 el Plan de Saneamiento Bésico Rural (Plan
SABAR) para el desarrollo de sistemas de aguas rurales. Sin embargo, se programa cerrd en 1996
se transfirié al control de la ANDA. El BID ahora esta brindando asistencia técnica para desarrollar
una propuesta para financiar mas acueductos rurales a través de la Gerencia de Servicios Rurales
dependencia de la ANDA.

2.2.4 Regulacion del sector

Al igual que con el caso de las reforma en aspectos de planificacion, los avances en regulacion han
sido limitados.

Regulacion econoémica: tarifas y calidad del servicio

El pais que méas ha avanzado en materia de regulacion es Nicaragua, donde la legislacion de 1998
transfirio la operacién del servicio del INAA al ENACAL, le asign6é la responsabilidad de
planificacion al Ministerio de Construccion y Transporte y dejé al INAA como ente regulador. El
INAA comisioné un estudio tarifario nacional en 1994, que proporcioné la base para una nueva
legislacion tarifaria, que fue aprobado por el Congreso en 1998, antes que el INAA asumiera su
nuevo rol de regulador del sector. Esta tarifa esté orientada a la recuperacion total de los costos,
incluyendo los de capital, si bien se queda corta en cuanto a costos marginales.

En Honduras, la propuesta de reforma que flotaba en 1995/96 proponia la creaciéon de una oficina
nacional de regulacion. Este era un punto de contencion con las municipalidades, quienes tomarian
la operacion del servicio bajo la misma ley. Ellos argumentaban que la imposicién de un regulador
nacional era inconsistente con la autonomia municipal y que ellos deberian regularse ellos mismos.
El tema era confuso porque las municipalidades aparentemente creian que el regulador impondria
tarifas en vez de establecer limites méaximos. Los primeros borradores no estaban muy claros en
este punto.

En la RD, la propuesta de reforma (la cual ain estaba siendo negociada entre el Gobierno y el BID
a principios de 1999) estipula la creacién de un ente regulador a ser llamado Comision Nacional de
Regulacion de Servicios de Agua y Saneamiento, CORSAS. La CORSAS determinaria las tarifas
maximas permitidas en cada sistema, protegeria los derechos de los consumidores y supervisaria
el cumplimiento, por parte de los operadores del servicio, de las metas de planificacion dispuestos
por el planificador del proceso, ONAPAS, que se incluirian en los planes del contrato y los
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contratos de concesion. Es de extrafiar que a la CORSAS se le di6 el rol clave en la consulta
publica, que se podria argumentar como ser una parte de la funcién de planificacion.

El Salvador (con apoyo de un préstamo del BID) desarrollé una propuesta para establecer la
Agencia Reguladora de Servicios de Agua (ARESA), la cual se pondria en marcha después de las
elecciones de marzo, 1999. Esta agencia se encargaria de establecer normas y controles para el
suministro del servicio, para arbitrar en conflictos y para fijar techos de tarifas para todos los
proveedores de servicios urbanos, publicos y privados. Sin embargo, no esta claro ahora si el nuevo
Gobierno apoyard la creacion de la ARESA.

En Guatemala, a la fecha, no se ha hecho nada para establecer una funcién reguladora
independiente.

Regulacién ambiental: derechos del agua, manejo de cuencas y normas de calidad del agua

El Salvador ha demostrado una creciente preocupacion sobre la regulacion ambiental del agua.
Esto refleja la creciente conciencia dentro de este pais de la severa escasez del recurso hidrico.
En 1997 fue creado el Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales (MARN) y en 1998, la Ley de
Ambiente fue aprobada. Sin embargo, aun existen conflictos sobre los propésitos de la nueva ley y
el Ejecutivo se ha demorado en el bosquejo de las regulaciones a implementarse, pendiente de la
resolucion de estas disputas. Un tema sobresaliente es la disputa sobre las competencias entre el
MARN y la ANDA. El ANDA ha disputado la propiedad del MARN del nuevo proyecto de agua,
Acceso Gestidon y Uso Adecuado (AGUA) de USAID, argumentando que es ella la responsable de
llevar a cabo cualquier proyecto que toque los servicios de agua.

Ni El Salvador ha podido aun aprobar una ley moderna de recursos hidricos. Sin embargo, el
gobierno propone crear una Comisién Nacional del Recurso Agua, CONRA, quien tendra poderes
ejecutivos para asignar derechos del agua entre usos alternativos. Esto es apoyado por un proyecto
del BID que esta siendo discutido por el nuevo gobierno que pronto tomara posesion.

En la RD una nueva ley de recurso hidrico estuvo a punto de ser pasada en el Congreso en 1998,
pero una de las camaras del poder legislativo la rechazé y sigue siendo proyecto. En Nicaragua y
en Guatemala, poco se ha avanzado en lo referente a derechos del recurso hidrico. Si bien en cada
pais se han sometido al Congreso anteproyectos de propuestas de reforma, no han avanzado en el
proceso legislativo. Similarmente, en Honduras una nueva ley de recurso hidrico ha sido estancada
en el Congreso por varios afios. Sin embargo, un proyecto revisado fue sometido al Congreso en
noviembre 1998 y en estos momentos (abril 1999) se esta esperando el informe de la comision de
dictamen del congreso nacionalpara proceder con el proecso de debates de la cAmara.

La reorganizacion del Ministerio de Recursos Naturales en Honduras ha llevado a mejoras en la
administracion del sector. Bajo una ley de modernizacion del estado aprobada en 1997, los
recursos naturales fueron separados de la agricultura y ganaderia y fusionados con la vieja
Secretaria del Ambiente, para formar la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente, SERNA.
SERNA tiene funciones generales de supervision ambiental y ha absorbido la Direccion de
Recursos Hidricos del antiguo ministerio de RR.NN. Aunado a la Ley de Ambiente (1991) y la Ley
de Municipalidades (1990/91), que establece un marco para el manejo de cuencas y el control de
las descargas, estos cambios se suman a un avance significativo.

Descentralizacién y manejo ambiental

A través de la region, mayor atencion se le esta dando a los aspectos de manejo ambiental del
servicio de APS. Sin embargo, esto no esta relacionado de cerca con el nivel de descentralizacion
del suministro del servicio como tal.

En Nicaragua, las oficinas regionales de ENACAL tienen todas una unidad ambiental. En
Honduras, la agencia estatal SANAA ha asumido mayor responsabilidad del manejo de la
conflictiva cuenca del Rio Guacerique, fuente principal de abastecimiento de Tegucigalpa.
Asimismo, el municipalmente operado DIMA en San Pedro Sula estd altamente involucrado en el
manejo del bosque del Merendon, fuente, en gran proporcion, del agua de la ciudad y control de la
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polucion, para salvaguardar las fuentes subterraneas. En El Salvador, la ANDA ha respondido a las
instrucciones presidenciales y ha venido involucrdndose mas en los aspectos de manejo de
cuencas relacionados con el problema de escasez de agua que amenaza a San Salvador.

Sin embargo, la participacion directa de los operadores de APS en manejo ambiental es
usualmente la respuesta al vacio en el marco general de regulaciéon ambiental. Al fortalecerse las
leyes ambientales e instituciones regulatorias, hay una tendencia para que las funciones
regulatorias sean retiradas del operador y transferidas a un cuerpo independiente.

En algunos casos, la modernizacién en si de la regulacién ambiental involucra la descentralizacion.
Por ejemplo, en Honduras, a las municipalidades se les ha dado un rol importante en el nuevo
sistema de control ambiental. Estan estableciendo las Unidades Ambientales y tienen la
responsabilidad formal de proteger las cuencas utilizadas para fuentes de agua dentro de sus
territorios, independiente de que el sistema sea operado por la municipalidad o por el SANAA. Este
fortalecimiento general de las competencias municipales deberia fortalecer el manejo de los
aspectos ambientales del APS.

Descentralizacion y promocion de salud

El deseo de mejorar el APS rural y peri-urbano, en la mayoria de los paises, se origina por mejorar
la salud, y ha sido liderado generalmente por los ministerios correspondientes. El creciente acceso
a agua segura y facilidades sanitarias ha sido una parte importante de las estrategias nacionales
para reducir la mortalidad infantil y para mejorar el nivel de salud de los pobres.

Durante la pasada década, ha habido una creciente conciencia de que este esfuerzo necesita ser
aunado a los de educaciéon y promocion. Esto es necesario para asegurar que los usuarios
obtengan la méaxima ganancia de las facilidades mejoradas. Por ejemplo, es necesario que se les
ensefie a usar y mantener correctamente las letrinas, cémo y cuando lavarse las manos, como
evitar la contaminacién de sus almacenamientos de agua y como clorinar su agua potable. La
importancia de este complemento educacional se comprobd en la epidemia de cdlera en 1992,
cuando la promocion de la higiene llevé a una rapida reduccién de la incidencia de diarrea en varios
paises, sin ningiin cambio fundamental en el suministro del servicio.

Una vez mas, hay poca evidencia de que el grado de centralizacién del suministro del servicio,
como tal, tenga mucho peso en este aspecto. Los avances logrados en afios recientes, en todos
los paises, han resultado de la cristalizaciéon de un modelo para desarrollar nuevos sistemas en los
sectores rurales y peri-urbanos, en donde las organizaciones nacionales brindan recursos
financieros y apoyo institucional y de ingenieria para construir sistemas sostenibles. Las Juntas de
Agua después operan estos sistemas y también asumen la responsabilidad de promover los
patrones apropiados para su uso.

Es impresionante que donde los sistemas de agua y saneamiento se construyen sin este tipo de
“paquete de software” para asegurar sostenibilidad, tanto en patrones de operacién como uso, los
resultados son casi siempre decepcionantes. Por ejemplo, en Guatemala, el antiguo programa de
agua rural del Ministerio de Salud, UNEPAR, simplemente proporcionaba los trabajos de cafieria ,
con malos resultados en términos de impactos en la salud. Ahora un programa de agua y salud
completo ha sido desarrollado, llamado Modelo Béasico, que incluye grandes componentes para
participacién comunitaria, promocion de la salud y educacion ambiental, asi como el componente
de construccién. Todas las agencias involucradas con agua rural se han suscrito a este modelo.

Similarmente, en Honduras y Nicaragua, inversiones del FIS a principios de los 1990s en areas
rurales y peri-urbanas que fueron solicitadas por las municipalidades, sin estar atadas a ningun
modelo sostenible adecuado, generalmente resultaban en fracasos. Como consecuencia, se estan
haciendo esfuerzos para introducir recursos del FIS en un marco institucional adecuado, muchas
veces involucrando una agencia a nivel nacional de asistencia técnica.
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2.3 Conclusiones y recomendaciones

2.3.1 Principios generales para una reforma eficiente

A la fecha, la reforma al APS en los paises objeto de este estudio, ha sido un proceso complejo y
un tanto desordenado. Muchas de las iniciativas de reforma, a la fecha, se han concentrado en la
reorganizacion del suministro del servicio, especialmente a aquel de las compafiias de agua
estatales excesivamente centralizadas. Sin embargo, las propuestas concretas de cambio varian
de pais a pais. En Honduras, se propuso municipalizar el suministro del servicio pero el SANAA
contrapropuso la regionalizacién. En Nicaragua, la reforma del suministro del servicio se ha
centrado en un paquete de regionalizacién y corporatizacién, que en el futuro abrira el camino a la
participacion del sector privado. En la RD, la corporatizacion y privatizacion estan bajo
consideracion para diferentes partes del sistema. En Guatemala, no existe propuesta para cambiar
el esquema existente de suministro municipal. En El Salvador, las propuestas para la
reorganizacion del servicio no se han determinado pero una lucha esta surgiendo entre algunas
municipalidades y la ANDA.

El énfasis en la reorganizacion del servicio es comprensible, dadas las fallas de los proveedores
existentes. Sin embargo, es muy desafortunado, porque muchas de esas fallas no son intrinsecas
al tipo de proveedor, sino que surgen por la ausencia de funciones de planificacion y regulacion,
separadas del proveedor en si. En estas situaciones, la forma de continuar no es necesariamente
trasladar el suministro del servicio a otra entidad, sino que introducir planificacion y regulacion en
los sistemas existentes (ya sean controlados nacional o municipalmente). A veces es necesario o
recomendable transferir el servicio de suministro a una nueva entidad, a veces no lo es.

A pesar de eso, algunos principios simples han comenzado a surgir de la confusién, que podrian
ayudar a mejorar las cosas en los afios venideros:

En primer lugar, cualquiera que sea el nivel politico del estado que esté encargado de asegurar
el suministro del servicio, nacional o municipal necesita elaborar un plan claro para alcance y
calidad, que deberd ser acordado politicamente con la comunidad. Este acuerdo necesita
incluir un compromiso para las asignacion de recursos necesarios para alcanzar las metas,
preferiblemente a través de ingreso tarifario o, sino, a través de subsidios transparentes.

En segundo lugar, los planificadores nacionales y municipales necesitan el apoyo de una
oficina técnica para proporcionarles informacion sobre costos requeridos y ayudarles con la
supervisién técnica del proveedor del servicio. Esta funcidon reguladora es necesaria.
Probablemente debera estar localizada a nivel nacional, para evitar una duplicacion de costos y
para promover una efectiva comparacion de la eficiencia del sistema, pero podria ser controlada
colectivamente por las municipalidades.

En tercer lugar, en sistemas de cualquier tamafio o complejidad, el uso de suministro indirecto
(a través de corporatizacion o participacion del sector privado) mejora la probabilidad que los
proveedores de servicio alcancen las metas planeadas. Este es el caso, porque coloca a las
autoridades politicas en la posicion de definicion y posteriormente de supervision del contrato
(con la ayuda del regulador), en vez de operar el servicio.

A la fecha, Unicamente Nicaragua ha llevado a cabo un reforma amplia, que se puede afirmar que
responde al criterio moderno de la necesidad de funciones separadas de planificacion y regulacién
y directamente suministrando servicios. En Honduras, los esfuerzos para realizar esto mismo se
vieron truncados por la falta de un consenso nacional sobre la organizacién del suministro del
servicio y disputas sobre el alcance apropiado de la regulaciéon nacional. En la RD, una reforma
global del sector se encuentra en una fase relativamente temprana de planificacion y la falta de
apoyo del Ejecutivo en el Congreso hacen probable que la legislacion se demorara. En El Salvador,
una estrategia de reforma global coherente se acordd entre el gobierno y el BID en 1998 y esta
siendo discutida. Sin embargo, existe tension entre la ANDA y el MARN sobre el manejo del
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recurso hidrico. En Guatemala, el cambio va muy despacio y se ha concentrado principalmente en
agua rural. No hay una estrategia de reforma y el tema de regulaciéon no ha sido sacado a colacion.

2.3.2 El papel de la descentralizacion en la reforma

En este contexto, ¢qué podemos decir sobre el papel de la descentralizacion en el futuro del
sector, con relaciéon a los temas clave relacionados, con un desempefio efectivo identificados en
este estudio? Si bien la evidencia no es del todo clara, algunas conclusiones empiezan a
cristalizarse. Estas estan resumidas en los siguientes parrafos.

Descentralizacion y la efectividad del costo del suministro del servicio

Un factor clave limitando la descentralizacion del suministro del servicio al nivel municipal en la
mayoria de los paises de la regidon es la pequefia escala de las ciudades. Si bien no todos
concordarian, frecuentemente se considera que el tamafio minimo viable de poblacién para una
operacion de agua comercial y alcantarillado es de 25,000 (que implica unas 5,000 conexiones).
Abajo de este nimero, las economias de escala de la administracién del sistema son mas dificiles
de alcanzar. Los costos unitarios comienzan a elevarse y la calidad del servicio se deteriora, dada
la dificultad de contratar a un ingeniero para manejar la operacién. Asimismo, los costos de capital
son mas pesados en una municipalidad pequefia.

En Honduras, por ejemplo, solo doce ciudades (de 292 capitales municipales) tienen una poblacion
arriba de 25,000. Esto se vuelve un obstaculo para tornar a los municipios existentes mas
eficientes y es un argumento valido contra el corte de siete operaciones regionales del SANAA
(todas con 5,000 o mas conexiones potenciales). Similarmente, en El Salvador, 65% de las
capitales municipales tienen una poblacién menor a los 3,000 y 51% tiene menos de 2,000.

Una salida es el establecimiento de organizaciones inter-municipales. Esto fue tratado en Honduras
durante 1995-96 y el ejemplo colombiano de Aqua Valle se tom6 como modelo. Sin embargo, los
celos inter-municipales hacen dificultoso lograr esto. La mejor opcion podria ser la de convertir las
regiones existentes del SANAA en contratistas de las municipalidades que cubren, a manera de
establecer ejemplos que puedan convencer a otras municipalidades sobre las ventajas de trabajar
juntos. El SANAA trat6é con esta idea en 1998.

Descentralizacion, planificacion del sector y gobernabilidad

Ha habido una creciente conciencia en la regién que la funcion principal del gobierno (ya sea
nacional o local) con relacién a los servicios publicos, es planificaciéon estratégica, incluyendo la
seguridad que el servicio es suministrado en términos razonables a los usuarios. El gobierno no
necesariamente tiene que ser un proveedor directo y ha habido un interés creciente en las ventajas
de contratar operadores privados para todo tipo de servicios.

En Guatemala, donde el gobierno central nunca creci6 mucho, esta es una tradicion de afios. En
otros paises, la eliminacion del estado como principal proveedor esta resultando un asunto
tortuoso, pero se esta abriendo camino. Crucialmente, los gobiernos municipales estan
aprendiendo las mismas lecciones dandose cuenta que hacerse cargo de un servicio publico no
necesariamente significa operarlo ellos mismos.

Al mismo tiempo, ha habido una creciente conciencia de la importancia de la consulta popular y la
transparencia a fin de aumentar la legitimidad de las decisiones tomadas por el gobierno. El
movimiento de la municipalizacion hondurefia ha estado a la cabeza en este respecto, con el
desarrollo de cabildos abiertos, donde el publico es invitado a participar en los debates de los
gobiernos municipales. El FIS hondurefio ha adoptado este tipo de consulta.

El desarrollo de la descentralizacion en el sector APS refleja estas consideraciones.
Histéricamente, tanto las corporaciones nacionales como las municipalidades que operan sus
propios sistemas han estado a cargo de la planificacion, pero la han llevado a cabo débilmente,
concentrdndose mas bien en la operacion del sistema. Ha habido poca o ninguna consulta popular
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y muy poco se ha hecho para trazar a través de los requisitos de recursos implicitos en las
diferentes decisiones del desarrollo del servicio. La planificacién raramente ha ido mas alla del
costeo del siguiente proyecto y la negociacién o financiamiento con el gobierno o la agencia de
desarrollo.

En los sistemas que ya son propiedad de las municipalidades y estan siendo operadas por ellas, el
reto es el de ayudar al gobierno local a entender la diferencia entre las funciones de planificacion y
operacion y , hasta donde sea posible, transferir la operacién del sistema a un contratista.

En el caso de sistemas actualmente propiedad de una agencia del gobierno nacional y destinada a
ser transferida a la propiedad municipal bajo reformas de descentralizacion, existe una oportunidad
de proceder directamente a un paquete de control gubernamental local y un suministro indirecto del
servicio.

Por ejemplo, en el escenario para la municipalizacién de los sistemas del SANAA en Honduras,
esbozado al final de la seccién anterior, las municipalidades se transformarian en duefios de sus
propios sistemas. Estarian a cargo de las decisiones de planificacién estratégica que determinan
las metas para alcance y calidad y fijar las correspondientes tarifas y asignaciones de subsidio.
Esto implicaria amplia consulta popular y por consiguiente, fortaleceria la gobernabilidad. Pero el
operador seria una compafia regional, cuyo desempefio se regiria por un contrato, que a su vez lo
protege de interferencia politica en la operacion del sistema y cuya escala es suficiente para
proporcionarle un buen valor por su dinero.

Descentralizacion y recuperacion de costos

No hay mucha evidencia que la descentralizacién, como tal, mejore la recuperacion de costos en el
APS en la region estudiada. En la ausencia de una apropiada separacion de la operacion del
servicio del control politico, tanto los sistemas manejados nacional como municipalmente, son
presa facil de sub tarificar los servicios.

Los usuarios tienden a considerar la tarifa como un impuesto, que, técnicamente, usualmente es,
ya que hay poca medicion. La estrategia Optima del usuario es la de intentar minimizar este
impuesto, porque esto no va a afectar el servicio que reciben. De cara a un equilibrio de bajo nivel,
gue inevitablemente resulta de una falta del ingresos en el sistema y los limites a la disponibilidad
de recursos para subsidio, los usuarios eventualmente recurren a estrategias de busca de renta
para mejorar el alcance y calidad para ellos mismos, via cabildeo politico.

Este problema es peor en los sistemas municipales que en los nacionales porque la tarifa-impuesto
es una proporcién relativamente importante del total de los impuestos municipales y los recursos
disponibles para subsidio son mas limitados que en el caso de los gobiernos nacionales.

En contraste, la evidencia sugiere que donde los servicios son independientes del control politico,
los usuarios estan dispuestos y tienen la capacidad de pagar por los servicios de APS, aln en
comunidades de bajo ingreso. En esta situacion, los usuarios creen que la Unica manera de
obtener y mejorar los servicios es pagando por ellos, porque el operador no tiene acceso potencial
a recursos de subsidio y tiene alta credibilidad en transformar los ingresos tarifario en suministro de
Sservicios.

Descentralizacion y regulacién econémica

La regulacién en el pasado se ha visto limitada a leyes tarifarias amparando las compafiias de agua
nacionales; en algunos paises ni siquiera esto ha existido. Con la gestion de descentralizar el
control de los servicios, ha habido renuencia a nivel municipal de aceptar la tutela de una oficina
nacional reguladora.

Sin embargo, la funcién reguladora es vital para la operacion efectiva de los servicios de APS, por
las razones explicadas en la seccion I.A.3 de este documento. Sin la presencia de un regulador, el
publico no tiene manera de saber si esta pagando un precio justo por el servicio. Si bien esto puede
ser superado en sistemas comunitarios bien pequefios por intercambio de informacién en las
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sesiones de grupo, en sistemas de otros tamafios es imposible para los usuarios comunes tener
confianza en la informacién proporcionada por los mismos operadores sobre sus costos
necesarios.

Mientras que en principio no hay razén por la que cada municipalidad no deba organizar su propia
oficina reguladora, los costos de la misma en ciudades pequefias seria prohibitivo. Asimismo, uno
de los mecanismo mas efectivos utilizados ampliamente en Europa y América Latina es la
comparacion del desempefio de diferentes sistemas. Pero esto presume que cada oficina
reguladora deberia tener acceso a informacién detallada de los costos de varios sistemas, para
poder establecer puntos de referencia razonables. En este sentido, una sola oficina municipal
reguladora no solo seria relativamente cara sino que también relativamente inefectiva.

Sin embargo, este problema podria ser superado estableciendo una oficina reguladora nacional
controlada colectivamente por las municipalidades. En principio no tendria que ser parte del aparato
central ejecutivo.

Descentralizacion, regulacién ambiental y promocién de la salud

La modernizacion del APS normalmente deberia involucrar la separacion de la funcién de regulacion
ambiental de la del suministro del servicio. En el pasado, los principales proveedores de APS han
normalmente asumido la funcion de control ambiental porque las autoridades ambientales
nacionales y locales han sido débiles 0 no existen. Sin embargo, con el fortalecimiento del manejo
ambiental, los operadores de APS deberian tender a abandonar esta funcién, independientemente
gue sean centralizados o descentralizados.

En si, el control ambiental es una materia de espacio, que por lo tanto, deberia ser ampliamente
delegada a los gobiernos locales por parte de las autoridades nacionales, independiente del grado
de descentralizacion de los servicios de APS. Esto estd empezando a ocurrir en Honduras, donde
las municipalidades estan levantando Unidades Ambientales, que forman parte del sistema
nacional de control del ambiente, coordinado por la SERNA.

Finalmente, grandes avances se han logrado a través de la region para desarrollar paquetes
sostenibles de suministro de agua rural y urbano-marginal, incluyendo componentes para
educacion y entrenamiento en higiene y el uso seguro del agua y su evacuacion. Aqui, paquetes
integrados — apoyados por las autoridades de salud, pero incluyendo también la agencia de
suministro de agua (normalmente basada en la comunidad)- han sido clave para entregar los
resultados de salud deseados (infecciones intestinales reducidas). En general, la promocién de la
salud se lleva a cabo mejor a nivel local en un sistema descentralizado, ya sea por oficinas locales
del Ministerio de Salud, la municipalidad, ONGs o el operador de agua y saneamiento.

Abril, 1999 33



Descentralizacion de los servicios de agua y saneamiento en América Central y la Republica Dominicana  Informe Final

3 Casos de estudio

3.1 LaRepublica Dominicana

3.1.1 Resefia global del proceso de reforma

La Republica Dominicana hasta recientemente inicié esfuerzos sisteméticos para modernizar su
sector APS. El debate sobre reforma se inicié en la reunion, a mediados de 1996, de la Asociacion
Dominicana de Ingenieria Sanitaria (ADIS), el cuerpo profesional de ingenieros sanitarios del pais.
Anteriormente, ese mismo afio, el Presidente Leonel Fernandez tomé posesién de su cargo e
introdujo iniciativas de reforma orientadas a mejorar la administracion publica del pais y a fortalecer
la economia.

En esta reunién, se alcanzé un consenso entre las instituciones publicas responsables por los
servicios de APS, en el sentido que el sector debia tornarse mas eficiente y progresivamente
modernizar el suministro, con creciente participacion del sector privado.

Desde entonces, el Gobierno ha adoptado varias medidas para iniciar el proceso de reforma.
Importantes acontecimientos fueron la organizacion de un Comité Técnico Inter-Institucional (CTI)
para vigilar el buen desarrollo del proceso, la formulacién de un Diagnostico Sectorial (completado
en abril de 1998) que sirve de punto de partida para el desarrollo de iniciativas de reforma
concretas.

El didlogo sobre politicas con agencias multilaterales (incluyendo al BID, Banco Mundial y USAID)
abrieron el camino para el financiamiento futuro de las obras y asistencia técnica a las instituciones
del sector. El BID ha encabezado la lista en materia de asistencia técnica relacionada al proceso
de reforma como tal, asistiendo al Gobierno en la formulaciéon de un nuevo modelo organizacional y
un programa para el fortalecimiento institucional de los actuales proveedores del servicio. A
comienzos de 1999, el BID brindara asistencia técnica para iniciar la formacién de un ente
regulador para el APS.

Como resultado de estas iniciativas, si bien el debate sobre reforma del sector comenzé
recientemente, el proceso estad avanzando rdpidamente. El resto de esta seccién detalla las
principales propuestas de reforma, explica qué logros se han obtenido e identifica los asuntos que
guedan por resolver.

3.1.2 Estrategias para la reorganizacion del suministro de los servicios
Centralizacién versus municipalizacion

Entre los afios 1955 y 1962, la RD experiment6 con la devolucién de los APS a los Ayuntamientos
(municipalidades). Esta fase de desarrollo del sector es generalmente considerada como un
fracaso, que finalizé con la re-centralizacion de los servicios a cargo del INAPA, a comienzos de
los 1960s. Posteriormente, se establecié la CAASD para Santo Domingo. Mas recientemente, los
sistemas del INAPA para Santiago y Moca han sido transferidos a nuevas corporaciones estatales,
CORAASAN y CORAAMOCA.

Si bien la Modernizacion del Estado y el Programa de Reforma buscan fortalecer la capacidad de
atender las necesidades locales de los gobiernos provinciales y locales, actualmente la opinion
entre los lideres del sector de APS es la de no favorecer un rol futuro para los Ayuntamientos en el
suministro del servicio. Las tensiones politicas entre los gobiernos ejecutivo y municipal se
intensificaron con las elecciones de 1998, cuando los partidos de oposicién tomaron control de los
ayuntamientos, alejando alin mas la posibilidad de la devolucién del poder a los gobiernos locales.

En este contexto, estrategias alternativas han sido desarrolladas para la reorganizacién del
suministro del servicio, basadas en la corporatizacion de los principales sistemas urbanos;
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concesiones para sistemas potencialmente lucrativos en zonas turisticas; y la devolucion de
sistemas urbanos y rurales de baja escala al control comunitario.

Sistemas urbanos

Un hecho sobresaliente sobre el caso Dominicano es que fuertes inversiones se han hecho en el
sector durante las ultimas dos décadas, pero el sistema se mantiene deficiente, con niveles bien
altos de agua desperdiciada. Aparte de CORASSAN, las compafilas operadoras no han
implementado practicas de recuperacién de costos: dependen fuertemente de transferencias del
gobierno central para financiar nueva inversion y una buena parte de sus costos de operacion.

La principal estrategia propuesta es la de la transformacién de los proveedores del servicio a la
corporatizacion, siguiendo las lineas del modelo chileno. Los principales proveedores urbanos,
CAASD, CORAASAN y CORAAMOCA, seran transformados en Sociedades Anonimas, que
operardn bajo ley privada, aplicando los principios comerciales, que son consistentes con un
efectivo grupo de incentivos. Estas compafiias tendran Contrato-Programas, a ser acordados con
las autoridades del sector y supervisadas por el regulador. Contrato-Programas son acuerdos
formales entre dos partes, el estado y los operadores, donde el estado acuerda financiar los
trabajos y a no interferir con el manejo de los operadores. Por su parte, los operadores acuerdan a
cumplir las metas de eficiencia preestablecidas. Los programas son una manifestacion externa de
los puntos clave en los planes de negocio de las compafiias. Buscan mejorar la eficiencia técnica y
calidad del servicio; racionalizar inversiones; reducir el agua desperdiciada a través de la
sectorizacion y los programas de micro medicidn; establecer tarifas que permitirdn la recuperacion
total de los costos y fortalecer la funcion comercial para generar ingresos corporativos que le
permitan sostenibilidad financiera.

En las zonas turisticas del pais, donde la utilidad potencial de los sistemas es alta y hay
necesidad de grandes capitales para mejorar y aumentar la cobertura del servicio, se propone
organizar una concesioén a un operador privado. Esto sera apoyado por un préstamo del Banco
Mundial de alrededor de $100 millones.

Sistemas rurales

En poblados péquenos y areas rurales, el INAPA se mantiene como la agencia responsable. El
INAPA es formalmente responsable por 252 acueductos rurales, pero la mayor parte de estos
sistemas no estan manejados correctamente y reciben apoyo técnico esporadico, a través de las
oficinas regionales del INAPA. El resultado de esta falta de apoyo institucional para los sistemas
rurales han dado un fendmeno in usual que consiste en la auto-administracion de-facto: las
comunidades se toman la operaciébn de los servicios para asegurar el suministro. En areas
pequefias y mas remotas, muchas comunidades desarrollan, construyen y operan sus sistemas.

La estrategia que se propone para los operadores actuales (INAPA, CAASD, CORAASAN vy
CORAAMOCA) es la creacién de Sociedades Andnimas que les permita trabajar bajo principios
comerciales y que se cree una estructura de incentivos que permitan la eficiencia .Otras
caracteristicas de las empresas transformadas son: 1) una estructura de autoridad propia de
empresa mercantil 2) una gerencia profesional 3) el gobierno central actia como un accionista mas
pero sin intervenir en la operacioén de las empresa 4) estaran sujetas al marco legal de empresas
privadas 5) se podran otorgar contratos, de servicios y de gestion en un primer paso 6) contaran
con un Plan Empresarial y suscribirdn un Contrato - Programa con el Gobierno para su regulacion.

El Diagnostico Sectorial identificé la necesidad de apoyar las operaciones regionales del INAPA,
gue estan divididas en 8 zonas diferentes, como un paso preparatorio en una transicién hacia la
creacion de empresas publicas regionales. Una vez que estas unidades empresariales estén
formadas, seria mas facil para el gobierno decidir si continuar trabajando a nivel regional o si
promueve la creacién de operaciones locales, manejadas ya sea por operadores municipales o
privados.
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Previo a las discusiones sobre reforma al sector, el periodo 1995-99 pudo observar una variedad de
iniciativas de “abajo” que se dirigian a mejorar el desempefio del INAPA con los acueductos rurales
y que probablemente seran influyentes en la definicién de la eventual reorganizacion del sector.

La construccion de sistemas se ha aunado a programas para promover la participacion comunitaria
y componentes para la educacion en salud y ambiente. Anteriormente, el INAPA se centraba, casi
gue exclusivamente, en el desarrollo fisico de los sistemas, sin medidas para asegurar su
sostenibilidad. Agencias externas como JICA y la CE han apoyado tales programas, tanto en areas
rurales como urbano-marginales.

Un Programa de Descentralizacion de Acueductos Rurales fue organizado dentro del INAPA, que
tenia el mandato de elaborar una estrategia nacional para la descentralizacion de los servicios
rurales de APS. USAID ha cooperado en la puesta en marcha de una oficina de ejecucion de
programas. El INAPA contrataria ONGs en cada una de sus regiones operantes para trabajar
directamente con las comunidades y el papel del INAPA seria el de regulador. La oficina comenzé
un programa piloto en la provincia de Hato Mayor en 1997, bajo el cual 31 sistemas seran devueltos
a las comunidades locales. Esta metodologia involucra participacion ciudadana a todos los niveles.
Una Empresa Comunitaria Rural (ECOR) opera los servicios de APS en cada localidad. A estas
asociaciones se les ha desarrollado una base legal comudn y rutinas estandar de entrenamiento y
operacién. Desafortunadamente, el Programa de Descentralizacion de Acueductos Rurales se pard
debido al Huracan George y a otros cambios internos del INAPA. No obstante, es muy probable
gue esta estrategia defina la reorganizacion de los servicios de APS en las areas rurales y
pequefas ciudades en el futuro.

3.1.3 Planificacion y financiamiento del sector

El Diagnostico Sectorial concluyé que la funcién de planificacion (incluyendo el desarrollo de
politicas, metas para cobertura y calidad del servicio, coordinacion entre instituciones y la
movilizacion de recursos financieros) se dispers6 entre varias entidades gubernamentales,
incluyendo a los proveedores. El estudio argumentaba que la planificacion es una actividad clave en
el desarrollo del sector y criticaba el alto grado de politizacion (y por lo tanto, arbitrariedad) en la
toma de decisiones relacionadas al financiamiento del sector y la fijacion de tarifas. Otro problema
sobresaliente es la ausencia de transparencia en los procedimientos de contratacion. El
otorgamiento de contratos en el presente es muchas veces abusado para “reembolsar” favores
politicos y personales. Esta forma de captura politica de los operadores es producto directo de la
ausencia de funciones de planificacién y regulacién propiamente definida, separada de las de
operacion del servicio.

Como respuesta a la ausencia de la funcion de planificacién del sector, el Gobierno organizé una
Oficina Rectora de la Reforma y Modernizacion del Sector Agua Potable y Saneamiento (Agosto
1998) para fiscalizar la transformacién del sector. Esta oficina le da continuidad a las actividades
iniciadas por el Comité Técnico Inter-Institucional mencionado anteriormente.

Durante la transicion, la Oficina Rectora de la Reforma ejecutara las funciones reguladoras,
supervisando los Contrato-Programas (contratos de desempefio) que el gobierno firmara con los
proveedores de servicio. Los contratos de desempefio son seleccionados como los medios para
mejorar globalmente la eficiencia, a través de un mecanismo regulador, asegurando una mejor
rendicion de cuentas de los operadores.

La Oficina Rectora de la Reforma eventualmente sera convertida en una nueva oficina de
planificacion del sector, a ser llamada Oficina Nacional de Politicas y Planificacion Sectorial
(ONAPPAS). Esta oficina determinara las politicas del sector y decidira sobre la asignacion de
recursos publicos para apoyar el desarrollo del sector, incluyendo inversiones y asistencia técnica.
También formulara y firmara contratos con los proveedores de servicio en nombre del gobierno. Los
altos funcionarios del ONAPPAS seran designados por el ejecutivo.
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Un Fondo de Inversiéon de Agua y Saneamiento (FIAS) esta siendo desarrollado como una agencia
clave para el financiamiento del sector. El fondo — a ser capitalizado inicialmente con un préstamo
del BID, que estd amarrado a la reforma del sector- canalizard los recursos financieros que el
gobierno central asigna al sector y recursos provenientes de préstamos y donaciones obtenidas de
fuentes externas. Unira el acceso al financiamiento con el requisito de practicas de fijacion de
tarifas sélidas y la eficiencia general de los proveedores del servicio.

Otra fuente de financiamiento para sistemas de baja escala en la Republica Dominicana es su
fondo de inversion social, PROCOMUNIDAD, que fue establecido en 1995. Este programa es
financiado por un nimero de agencias y paises multi y bilaterales. Construye y rehabilita
infraestructura local, al mismo tiempo que genera empleo. Se le considera como un instrumento
agil para intervenciones a nivel local, y si bien no tiene un componente fuerte de APS, puede en el
futuro actuar como un medio importante para mejorar la cobertura en comunidades pobres, urbanas
y rurales. En el futuro PROCOMUNIDAD puede ser un candidato probable para realizar inversiones
en la construccion de nuevos sistemas.

3.1.4 Regulacion del sector
Regulacion econdmica

La propuesta de la reforma del sector se desarroll6 con fondos de asistencia técnica del BID y esta
actualmente bajo discusion entre el gobierno y el BID. Propone asignar la funcién reguladora a la
Comisién Nacional para la Regulaciéon de los Servicios de Agua y Saneamiento (CORSAS). Las
tareas especificas de CORSAS incluirian: 1) Determinar las tarifas méaximas permisibles de los
operadores, de acuerdo a criterios de eficiencia; 2)Proteger al consumidor con relacién a sus
derechos de servicio; 3) Supervisar el cumplimiento de los Contratos-Programa a ser acordados
entre los operadores del servicio y ONAPPAS.

CORSAS se concibe como una oficina técnica. Para evitar interferencia politica, se propone que la
designacién de sus principales funcionarios se haga por periodos administrativos que no coincidan
con el ciclo presidencial.

Dos cuerpos consultivos se uniran al CORSAS: uno compuesto de representantes de los usuarios
del servicio y el otro por organizaciones de desarrollo privado y voluntarias, que son activas en el
sector. Esto parece ser una confusién de funciones, puesto que la consulta publica es
normalmente considerada como una funcién de planificacién antes que una funcién reguladora.
Puede existir el peligro de “captura del usuario” del ente regulador como resultado de este arreglo,
llevando a una presién para cobrar menos de lo real.

Regulaciéon ambiental

La Republica Dominicana aun tiene una legislacion, disposiciones administrativas e instituciones
para tratar la regulacién, inadecuados. En marzo 1998 estuvo a punto de ser aprobado un Cédigo
de Aguas, patrocinado por el Instituto Dominicano de Recursos Hidricos (INDRHI), pero este fue
rechazado por una de las camaras del Congreso. Este codigo regula el uso, administracién y
conservacion del agua, cursos de agua y trabajos de ingenieria relacionados con el agua, y hace al
INDRHI la organizacion responsable para la aplicacién del cédigo. Sin embargo, el Anteproyecto de
Ley de Proteccion Ambiental, que fue remitida al Congreso en 1996 no ha avanzado y parece
improbable que alguna vez se apruebe.

Mientras tanto, la Presidencia de la Republica ha creado un comité ad-hoc para Recursos
Naturales y Ambiente. Este comité tiene el mandato de generar una nueva Ley General para el
Ambiente, incluyendo la organizacion de un Ministerio de Ambiente y a desarrollar un Plan
Nacional para la Concientizacién y Educacién Ambiental. Sin embargo, el ejecutivo no ha retirado
el anteproyecto de ley anterior del Congreso.
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Para complicar ain mas las cosas, un Instituto de Proteccion Ambiental (INPRA) fue creado en
1998. Las funciones del INPRA entrarian en conflicto con las de el comité ad-hoc, pero durante
1998 alin no estaba funcionando porque no fue incluido en el presupuesto de ese afio fiscal.

Las normas existentes para la calidad del agua y el desagiie son NORDOM 1 (1979) y 436 (1991)
respectivamente. La organizacion responsable de supervisar la aplicacion de las normas es la
Direccién General de Normas (DIGENOR), que forma parte del Ministerio de Industria y Comercio.

En el caso de la calidad del agua, el principal problema es que no existe un mecanismo simple y
efectivo para monitorear, supervisar, y controlar y para hacer cumplir los parametros de calidad del
agua que han sido establecidos. En el caso de desagles, los dos principales problemas son la
falta de una politica nacional para la proteccion y recuperacién de rios y quebradas; y la ausencia
de un mecanismo simple y efectivo para monitorear la calidad de afluentes descargados en los
cuerpos receptores y hacer cumplir las normas correspondientes.

3.2 El Salvador

3.2.1 Resefa global del proceso de reforma

El proceso de reforma en El Salvador se inicia en la presente administracion (Calderén Sol, 1993-
1999). Esta marcada por un esfuerzo para modernizar la Administracion Nacional de Aguas, ANDA,
junto con un mandato de la Presidencia de atender la probleméatica del sector hidrico, incluyendo la
contaminacion de fuentes y cuerpos receptores. Al mismo tiempo, el pais atraviesa cambios
profundos en servicios publicos e infraestructura, incluyendo generacion y distribucion de energia,
telecomunicaciones, puertos y en el sector financiero Se puede afirmar que hay un ambiente
propicio para la reforma.

Los programas estan bajo auspicio de la Comision Presidencial para la Modernizacion del Sector
Publico (CPMSP). En febrero de 1995 se organiz6 una Comisién Coordinadora para la Reforma
Sectorial de los Recursos Hidricos (COSERHI), formado por la Comision Presidencial de
Modernizacion del Sector Publico, el Presidente de ANDA y el Ministro de Agricultura. Tiene, a su
vez, una Unidad Coordinadora de Modernizacion (UCM), que actla como un cuerpo de apoyo
técnico.

Los problemas graves de los recursos hidricos en el pais han llevado a una propuesta para la
creacion del Consejo Nacional del Recurso Agua (CONRA), que actuaria como el propulsor de
politicas y autoridad nacional en todos los asuntos relacionados con los recursos hidricos en el
pais. El enlace con el gobierno nacional se estableceria directamente con la Presidencia de la
Republica. Si el CONRA se establece, serd la Unica instancia de coordinacion y otorgante de
concesiones de agua. También tiene encomendado el deber de preparar la Ley de Aguas Limpias,
junto al Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales (MARN). EIl cuerpo gobernante de CONRA
estar4 conformado por un Presidente y 3 Concejales, todos nombrados por el Presidente de la
Republica luego de efectuar un concurso publico para optar a las posiciones. El CONRA estara
facultado para nominar a las Juntas Administradoras de Cuencas.

La propuesta para la reorganizacion del sector de APS ha sido negociada entre el ANDA, actuando
como institucidn lider del sector y el BID, todo bajo el contexto de una operacion de préstamo con
esa institucion por un monto aproximado de US $60 millones. El ritmo de la reforma ha decaido
debido a las elecciones nacionales de marzo 1999. El nuevo gobierno ha hecho de la
descentralizacidon uno de sus objetivos primarios y actualmente esta desarrollando su politica.

3.2.2 Estrategias para la reorganizacion del suministro de los servicios
Sistemas urbanos

Hay dos modelos de modernizacion para el APS compitiendo en El Salvador:
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Un modelo dirigido hacia la Participacion del Sector Privado (PSP) como principio
fundamental, patrocinado por el BID.

El modelo de municipalizacion, basado en la devolucién de los sistemas de agua a los
gobiernos locales, como principio fundamental, patrocinado por USAID.

El ANDA percibe que visiones alternativas estan siendo promovidas por diferentes agencias, pero
no ha querido comprometerse a un modelo u otro, prefiriendo estudiar las opciones concretas para
cada sistema en particular. No obstante, la magnitud de los fondos que el BID ofrece (en
comparacién con otros programas), hacen que este modelo sea el posible ganador. El modelo de
municipalizacién depende del apoyo de las asociaciones de desarrollo locales, las municipalidades
en si y agencias de cooperacién externa que consideran la municipalizacion como un modelo vélido
par el suministro de servicios y asimismo, un buen medio para fortalecer las estructuras
democraticas y la gobernabilidad.

Sin embargo, el proyecto de modernizacion patrocinado por el BID no define los arreglos futuros
institucionales para el suministro de servicios en los sistemas principales. Mas bien, este aspecto
sera remitido a la Unidad de Reestructuracion Empresarial (URE), que es la encargada de proponer
el modelo apropiado para cada caso, de acuerdo a los criterios financieros, técnicos y politicos.
Dentro de este esquema, la devolucién de los sistemas a las municipalidades es una de las
opciones del mend.

A pesar de eso, se anticipa que las ciudades mas grandes procederan con concesiones con
operadores privados, sin necesariamente involucrar a las municipalidades en la adjudicacién o
regulacion del contrato. Para San Salvador, se prevé una concesion con un proveedor internacional,
siguiendo la fase preparatoria cuando se adjudique un contrato de gestién. San Salvador es la
operacién mas atractiva del ANDA, con una poblacién cercana a los dos millones, representando el
56% de sus conexiones totales y 70% de los ingresos. Esquemas similares se prevén para Santa
Ana y San Miguel (ambas con poblaciones acercandose a los 200,000)

La derrota politica de ARENA, partido gobernante, en las elecciones municipales de 1997 ha
afectado adversamente los prospectos para la devolucion de los sistemas a los gobiernos locales,
puesto que las autoridades nacionales no estdn de acuerdo en entregar poder a las
municipalidades controladas por la oposicion. Una ilustracion sobre este punto es el enredo legal
entre el ANDA y las municipalidades, controladas por la oposicion, de Tacuba y Ataco. El
Presidente de ANDA las ha demandado porque se tomaron las instalaciones fisicas y
administracion de los sistemas. Los cargos formales son la usurpacion de bienes del estado. El
ANDA ha utilizado este impasse como pretexto para frenar otras iniciativas que involucran la
devolucién de sistemas a las comunidades, incluyendo aquellos que forman el Proyecto Tetralogia.

El movimiento municipalista en El Salvador es relativamente joven pero estd ganando terreno.
Cuenta con el apoyo de varias agencias, incluyendo al Instituto Salvadorefio de Desarrollo
Municipal (ISDM), una institucién del gobierno central; la Corporaciéon de Municipios de El Salvador
(COMURES), que es una asociacion de gobiernos locales; y el FISDL, el fondo de inversién social.

Sin embargo, todavia hay una limitada tradicion del suministro de servicios locales. EI Codigo
Municipal (Decreto Legislativo #274 del 31 de enero, 1996) no contiene ninguna provision especial
para los servicios de administracion del agua y saneamiento locales. Aunque el articulado se refiere
a los servicios publicos en general y permiten varias formas de administracion directa e indirecta,
principalmente a través de a formaciébn de compafias de capital mixto con agentes privados.
Actualmente, de las 252 cabeceras municipales, Unicamente 78 manejan sus propios sistemas de
agua potable (31% del total). La mayoria de ellos son centros rurales concentrados y ninguno tiene
una poblacion mayor de 20,000 habitantes. Los pueblos mas grandes y las ciudades estan
cubiertos por el ANDA.

Sistemas Rurales

Abril, 1999 39



Descentralizacion de los servicios de agua y saneamiento en América Central y la Republica Dominicana  Informe Final

En afios recientes el manejo del agua rural se ha vuelto mas centralizado. En 1996, 308 sistemas
qgue fueron construidos y manejados a través del proyecto PLANSABAR, un esfuerzo coordinado
por el Ministerio de Salud y financiado por diferentes agencias externas, incluyendo a USAID,
fueron transferidos al ANDA. El ANDA maneja ahora cerca de 700 sistemas rurales. Alrededor de
400 fueron construidos por el FIS. El manejo de los sistemas se efectlla localmente a través de
Asociaciones de Acueductos Rurales (AARs). Hay también un nimero de sistemas que han sido
construidos con la asistencia de USAID, CARE El Salvador, CREA Inc. y ONGs internacionales.
Hay consenso que la propiedad, control y administracion de los sistemas rurales deben pasar a
manos de las comunidades, siempre y cuando se tomen las provisiones adecuadas para el apoyo
técnico y administrativo.

3.2.3 Planificacion sectorial

De acuerdo a la propuesta del BID para el la reorganizacién del sector, la funcién de planificacion
vendra a ser responsabilidad del Ministerio de Economia. Se encargaré de aprobar politicas, planes
y estrategias para el suministro y expansion de los servicios de agua y alcantarillado, de acuerdo a
las politicas nacionales de salud, proteccion del medio ambiente, preservacion de los recursos
hidricos, desarrollo urbano, financiamiento y promocién comunitaria.

Como en otros paises del area, hay una transferencia del 6% del presupuesto de ingresos del pais
a los municipios para el desarrollo de la infraestructura local. Este mecanismo, aprobado en enero
de 1998, esta demostrando ser un factor importante en el desarrollo de la infraestructura local. Los
fondos se obtienen a través de COMURES, y se canalizan a través del FIS, ahora llamado Fondo
de Inversion Social para el Desarrollo Local (FISDL).

Como se menciona anteriormente, hay un consenso mayor que la propiedad, control vy
administracion de estos sistemas deben pasar a las comunidades. El BID apoyara este proposito,
a través del préstamo mencionado anteriormente. Sin embargo, esto deja abierto el tema de quien
sera quien controlard la planificacion, financiamiento y construccion de los nuevos sistemas
rurales. Un reciente informe de consultoria (Martinez,1998) identific6 los siguientes asuntos a
contemplarse:

1) Quién vigilara el desarrollo del programa de acueducto rural. Seran las municipalidades o
los contratistas privados, actuando bajo autoridad delegada por el regulador sectorial? O
serd una unidad estatal centralizada, como la existente Gerencia de Sistemas Rurales
(GSR) del ANDA, a través de sus Oficinas Regionales?

2) Quién proporcionara la Asistencia Técnica necesaria para el Mantenimiento Mayor de
Equipo/Ingenieria y en administracion basica de los sistemas rurales?.

3.2.4 Regulacién sectorial
La regulacion del suministro de APS

De acuerdo al anteproyecto de la propuesta, la Autoridad Regulatoria para los Servicios de Agua
(ARESA) sera creada como un ente independiente, enlazado al Gobierno a través del Ministerio de
Economia. Sus funciones incluyen las siguientes:

Dictar normas reguladoras

Controlar el suministro de los servicios de agua
Sancionar incumplimientos contractuales
Arbitrar en conflictos

Aplicar incentivos y estimular eficiencia

La direccion de ARESA estara conformada por tres miembros nominados por la Presidencia de la
Republica, después de un concurso publico para seleccionar a los candidatos de acuerdo a
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méritos. Una tasa pagada por los usuarios, que debera reflejar Unicamente el costo de una
regulacién efectiva, financiara a ARESA.

Segun el mismo Anteproyecto de Ley, son sujetos a regulacién todos los proveedores, publicos,
privados o mixtos. ARESA suscribird, en nombre del gobierno, los contratos que conceden
derechos de prestacion a los operadores, cualquiera que sea su naturaleza. La misma Ley indica
cuales son los criterios de calidad de los servicios y establece los siguientes principios que
gobernaran en la fijacion de tarifas: eficiencia econdmica, suficiencia financiera, igualdad,
transparencia, simplicidad, equilibrio entre la oferta y demanda de los servicios.

Al igual que en toda la regidn, la regulacidon de los servicios publicos es una idea relativamente
nueva en El Salvador. Sera necesario educar a los oficiales publicos, a nivel nacional y local, al
igual que al publico en general, sobre su importancia en el mejoramiento de los servicios de agua y
saneamiento. A nivel municipal, hay un alto grado de desconocimiento sobre lo que es la
regulacién y se sabe muy poco sobre la iniciativa de crear ARESA. Como resultado, una vez que
ARESA entre en funcionamiento, se pueden anticipar conflictos entre la regulacién del gobierno
central y la autonomia municipal, similarmente a lo experimentado en Honduras (ver estudio de
caso mas abajo). Esto podria evitarse con un esfuerzo conjunto de brindar informacién y lograr un
acuerdo sobre los respectivos roles de los diferentes niveles de gobierno, tanto en suministro de
servicio como su regulacion.

Regulacion ambiental

Los graves problemas de los recursos hidricos que enfrenta El Salvador han hecho del manejo y
regulacion ambiental el eje central de la reforma sectorial, a un grado mayor que cualquiera de los
otros paises en la regidn. La precipitacibn media anual es de 2000 mm, concentrada en los seis
meses de época lluviosa. El 85% de la capa forestal ha sido eliminada, que lo coloca como el
segundo pais mas deforestado del continente.

Dada la escasez de abundantes fuentes de agua, los serios problemas con los altos grados de
contaminacion de las fuentes, y la contaminaciéon de cuerpos receptores son verdaderamente
alarmantes, particularmente en las crecientes areas urbano-industriales como San Salvador y en
las areas rurales, donde se centra la actividad agroindustrial, como el procesamiento del café. Se
estima que 90% de las aguas superficiales estan contaminadas. A pesar de la gravedad del
problema, hay muy poca informaciéon precisa disponible acerca de fuentes y usos del agua: el
ultimo balance hidrico nacional se estimé en 1979.

No es de sorprender pues, en este contexto, que el tema de derechos del agua es muy
controversial. Es por esta razén que el Gobierno decidié tomar el camino de la creacion del CONRA
como autoridad Unica que adjudica derechos a los distintos usos, en vez de legislar para asignar
derechos en forma permanente a distintos usuarios. La ley que crea la CONRA estipula que el uso
de agua para consumo humano tiene prioridad sobre cualquier otro uso. El Anteproyecto de Ley
llama a la organizacién de un registro de usuarios y a un inventario técnico de la disponibilidad del
recurso.

La normas vigentes para calidad de agua potable y control de desperdicios domésticos e
industriales son las normas CAPRE (Comité Coordinador de Instituciones de Agua Potable y
Saneamiento en CA, Panamd y la Republica Dominicana), adoptadas en 1995. Formalmente la
responsabilidad por la vigilancia del cumplimiento de las normas de calidad del agua es el
Ministerio de Salud y Asistencia Social. Para la calidad de los efluentes, la responsabilidad es del
nuevo Ministerio del Ambiente y Recursos Naturales, que comenzé a funcionar en mayo de 1997.
Este Ministerio goza de un alto perfil entre la administracién publica nacional. La Ley del Ambiente
se aprob6 en 1998, pero aun le falta instrumentacion y actualmente atraviesa una fase de
diseminacion.
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3.3 Guatemala

3.3.1 Resefa global de la reforma

El caso de Guatemala es particular en el contexto centroamericano, en el sentido que no existe
una oficina nacional Unica responsable de velar por el desarrollo del sector y el suministro del
servicio esta completamente descentralizado. La municipalidad ya es la figura central,
efectivamente responsable por el suministro del servicio y por lo que se toma como la planificacion
y regulacion de los servicios urbanos.

La ausencia de un liderazgo en el sector es un obstaculo para la transformaciones necesarias para
confrontar los serios problemas de poca cobertura y baja calidad de los servicios urbanos,
particularmente en los centros urbanos pequefios. No hay proyecto de reforma, patrocinado por el
gobierno o0 por una agencia externa, que promueva la planificacién, regulacion, operacion,
financiamiento y construccién de servicios urbanos de agua y saneamiento.

En el sector rural, el gobierno juega un papel importante y recientemente actué en el fortalecimiento
de la expansion de la cobertura y el mejoramiento de la calidad en el suministro. Agua rural y
saneamiento estan muy altos en la agenda politica de los gobiernos sucesivos. Seguidamente de
los Acuerdos de Paz que marcaron el fin de la guerra civil a comienzos de los 1990s, se inici6 el
programa Agua, Fuente de Paz, para llegar a las comunidades que sufrieron con la guerra,
usualmente situadas en areas remotas muy pobres del pais. El gobierno del Presidente Alvaro Arzu
ha demostrado un fuerte compromiso hacia mejorar la cobertura rural. El Fondo de Inversién Social
tiene un importante rol en este proceso.

3.3.2 Estrategias para la reorganizacion del suministro de los servicios
Agua Urbana

A la fecha nada ha sucedido con la reorganizacion de los sistemas urbanos. Se mantienen
operados municipalmente, sin una coordinacién nacional o regional, con la excepcion de algunos
sectores localizados de Ciudad Guatemala, donde las compafiias privadas operan el servicio.

La ausencia de regionalizacion es un aspecto importante, pues significa que ninguna agencia
brinda asistencia técnica a las municipalidades, muchas de ellas muy pequefas para ser
técnicamente auto-suficientes. Este tipo de apoyo podria ser ofrecido a nivel regional o sub-
regional.

La Asociacién Nacional de Municipalidades Guatemalteca (ANAM) promueve la coordinacion entre
municipalidades, pero no tiene un papel central en lo referente a servicios de agua y saneamiento.
La UNEPAR y el INFOM tienen ambas oficinas regionales, que potencialmente podrian ser
utilizadas para brindar asistencia técnica.

Ha habido muy poca discusién hasta la fecha sobre la reorganizacion de los servicios de agua
urbana para aumentar la autonomia y mejorar la efectividad en la operacién del servicio, via
corporatizacion o privatizacion (a través de contratos de servicio, administracion, arrendamiento o
concesion).

Sin embargo, en Ciudad Guatemala, que atraviesa el doble problema de una crisis financiera del
EMPAGUA y un severo racionamiento de agua, se han hecho esfuerzos para movilizar capital
privado para el desarrollo del sistema. Se ha abierto una licitacion para que una empresa privada
pueda construir la infraestructura que traiga agua a la ciudad y se le venda a EMPAGUA , en forma
garantizada (un contrato BOT). EMPAGUA continuara distribuyendo y vendiendo el agua a clientes
individuales.

El caso de los proveedores privados en Ciudad Guatemala amerita un comentario. Estos
representan aproximadamente 8% del total de las conexiones en la ciudad. A la compafia privada
Mariscal se le otorgd una “concesion” para suministrar el servicio, utilizando pozos privados en
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algunas zonas de la ciudad a principios de los 1980s. El resto de las conexiones privadas surgen
de pequefios proyectos de urbanizacion desarrollados por compafiias privadas — a menudo, mucho
tiempo atras — pero cuyos servicios nunca fueron incorporados a la red de agua de la ciudad.

Agua rural

Un importante y reciente adelanto ha sido el esfuerzo, liderado por el gobierno, para unir esfuerzos
y definir metas comunes entre las agencias relacionadas con el agua rural. Esto unificé a la Unidad
Ejecutora para Acueductos Rurales (UNEPAR), anteriormente un programa del Ministerio de Salud
con el programa Agua, Fuente de Paz, que era manejado directamente por la Presidencia de la
Republica, bajo la égida de INFOM, recientemente designada como la agencia de planificacion del
sector (ver abajo).

Junto con otros programas financiados por agencias multi y bilaterales, han desarrollado un Modelo
Basico que establece normas técnicas para la construccidn y operacion de sistemas e incorpora
educacion sanitaria y ambiental y de participacion comunitaria. Como es bien sabido, existe
todavia la necesidad de mejorar la coordinacién entre las instituciones.

3.3.3 Planificacion y financiamiento sectorial

Bajo un acuerdo gubernamental aprobado por el Ministerio de Agricultura en 1997, el Instituto de
Fomento Nacional (INFOM) pasé a hacerse cargo de la planificacién del sector. El INFOM es el
ente que tradicionalmente ha apoyado a los municipios con el desarrollo de su infraestructura,
concediendo préstamos y brindando asistencia técnica. El BID esta preparando una nueva
operacién de préstamo que incluye un componente para fortalecer la capacidad del INFOM en la
formulacién de politicas sectoriales.

Desde comienzos de los 1990s la transferencia de capital gubernamental a las municipalidades,
correspondiente al 8% del presupuesto nacional, ha permitido que los gobiernos locales desarrollen
su infraestructura sanitaria. Algunos de estos fondos han sido utilizados para obtener préstamos en
la banca privada, al valor en el mercado .

El Fondo de Inversién Social (FIS) se esta tornando en una institucion clave en la ampliacion de
coberturas de la infraestructura sanitaria. En 1998, el FIS solicitd al gobierno que se le asignaran
los fondos de inversion previamente asignados a INFOM-UNEPAR, ya que ellos tenian la capacidad
de desembolsos mas rapidos, por la normal exencion del FIS de las leyes que rigen la contratacion
publica. En el periodo 1999 - 2000, cerca de US$ 30 millones se invertiran en acueductos rurales
por el gobierno como un todo.

3.3.4 Regulacién sectorial
Regulaciéon econémica

En al ausencia de una legislacion nacional sobre el tema, la regulacion del sector es un esfuerzo
de facto del gobierno local, basado en los preceptos de la ley municipal. La fijacion de tarifas es
una responsabilidad municipal y (como se observa en todos los sistemas manejados
municipalmente) hay una tendencia hacia el cobro menor que el adecuado. La regulacion del
servicio y la fijacion de tarifas se ven como temas altamente politicos.

Regulacion ambiental

Un Ministerio de Recursos Hidraulicos (SRH) se creé por decreto gubernamental en 1992. El
mismo fue abolido en 1997 y quedd como una Direccién General del Ministerio de Agricultura. Sus
principales responsabilidades eran la de formular una politica hidrica nacional y un plan nacional de
los recursos hidricos, elaborar el catastro e inventario hidrico nacional, y la administracién del uso
de los recursos

En el campo de modernizacién legislativa, un Ley General del Ambiente se aprobd en 1986, la
primera de su tipo en Centroamérica. Sin embargo, ha sufrido muchas dificultades para su
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implementacion. El Anteproyecto de Ley General de Aguas que fue presentado al Congreso
nacional en 1993 aun se encuentra esperando su discusion. Asimismo, aln a nivel de anteproyecto
se encuentra la ley de descarga de desechos a las alcantarillas

3.4 Honduras

3.4.1 Resefia global del proceso de reforma generales

En Honduras, los servicios urbanos de APS son manejados principalmente por las
municipalidades, quienes son responsables por un estimado de 62% del total de las conexiones,
comparado con el 23% del Servicio Autbnomo de Agua y Alcantarillados (SANAA) y un 15%
manejado por entidades privadas voluntarias en areas urbano-marginales. A nivel nacional, la
planificacion del sector — anteriormente responsabilidad del Ministerio de Salud — es efectivamente
delegada al SANAA, quien entonces tiene un conflicto de intereses entre sus roles de suministro
del servicio y el de planificacion. El sector municipal no tiene regulacién econémica. La Comision
Nacional para la Supervisién de los Servicios Publicos (CNSSP) controla las tarifas del SANAA.

Entre 1994 y 1996 hubo un intenso debate sobre la reforma, propiciado por la propuesta de una
operacién de ajuste al sector, promovida por el BID y el Banco Mundial, que ofrecieron $65 millones
para fortalecer la balanza de pagos. Esta iniciativa de reforma fracas6 porque no se pudo alcanzar
un consenso entre los actores involucrados y la operacion de préstamo fue abandonada.

Las lineas principales de la reforma propuesta eran:

1) Para el sector de planificacion: la creacion de un Vice Ministerio de Salud, responsable por
el Agua y Saneamiento (en una version posterior, una agencia de planificacion
especializada seria creada producto de la desarticulacion del SANAA).

2) Para el suministro del servicio: (a) la municipalizacion obligatoria de alrededor 20 sistemas
operados por el SANAA en ciudades secundarias, con la presuncion que las
municipalidades buscarian formas indirectas de suministro cuando fuera posible y que las
municipalidades pequefias buscarian una escala de operacion viable a través de esquemas
multi-municipales. (b) la adjudicacion de un contrato de gestibn para el sistema
metropolitano del SANAA en Tegucigalpa, con miras a proceder posteriormente a una
concesién completa.

3) La creacién de un ente regulador independiente que supervisaria a los proveedores de
servicio rurales

4) Agua rural: EI SANAA se mantendria como el cuerpo técnico responsable de los
acueductos rurales.

Un Anteproyecto de Ley para este efecto fue preparado por la Comision de Modernizacion del
Estado y revisado varias veces (la mas reciente en 1998). En 1997, el SANAA , junto con otras
instituciones se opuso al proyecto original y preparé una propuesta de reforma alternativa. El
Congreso Nacional solicitd que se preparara un tercer proyecto, basado en el consenso entre los
dos. Sin embargo, no hay indicios que esta reforma goce de prioridad alguna en la agenda del
Congreso Nacional.

Otras agencias — notablemente USAID y la agencia de desarrollo Espafiol — han promovido
fuertemente la municipalizacién de los servicios de APS como parte de su apoyo general a la
descentralizacion y fortalecimiento de la gobernabilidad. En este contexto, han brindado asistencia
técnica asi como préstamos para fortalecer a los operadores de agua municipales, amarrando sus
recursos a un mejor desempefio en sostenibilidad financiera y técnica. Sin embargo, comparten la
oposicion de las municipalidades a la creacion de un ente regulador nacional, al que ven como un
intruso en la autonomia municipal. En el sector rural, USAID ha trabajado efectivamente en la
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promociéon de un modelo sostenible para el desarrollo y operacion de pequefios sistemas,
trabajando de cerca con el SANAA.

Recientemente, la estrategia del BID ha cambiado hacia enfatizar la transformacion de los grandes
proveedores del servicio municipal, como San Pedro Sula y Puerto Cortés, a través de contratos de
arrendamiento y concesién, que buscan aislar al operador de la interferencia politica. Si bien el BID
continua promoviendo la creaciéon de un ente regulador nacional y ha condicionado el acceso a los
préstamos a ésto, este cambio a trabajar con las municipalidades ha llevado a crear una mayor
conciencia entre los actores claves sobre cuales deben ser los principales elementos de la reforma.

3.4.2 Estrategias para la reorganizacién del suministro del servicio
Iniciativas para fortalecer el suministro municipal del servicio

Como se mencionaba anteriormente, la idea de la municipalizacion esta en el centro del debate
sobre la reforma. La Ley de Municipalidades, aprobada en 1990, provee una base de estatutos para
esto. Durante los noventas, la creciente fuerza del movimiento municipal ha provocado que se
realicen demandas para la devolucidon de los sistemas del SANAA. Estas han tenido éxito en los
casos de Puerto Cortés y San Lorenzo.

Si bien el escepticismo sobre la capacidad efectiva de los municipios para administrar los servicios
fue uno de los factores que le restaron apoyo a la reforma propuesta por la CPME, el hecho que la
mayoria de los servicios de APS ya eran provistos por las municipalidades, hace obligatoria su
inclusién en cualquier esfuerzo de reforma. A pesar del estancamiento de la reforma, varios
programas ofrecen asistencia técnica a las municipalidades, para fortalecer sus servicios de APS.
Sin embargo, hay diferentes puntos de vista sobre como debe hacerse esto.

El modelo de USAID: devolucién como componente del fortalecimiento municipal

La USAID ha promovido el fortalecimiento municipal, incluyendo la municipalizacion de los servicios
de APS, como parte de su programa de democracia y gobernabilidad. Para USAID, democracia
local constituye el mecanismo mas efectivo para asegurar un desempefio satisfactorio de las
utilidades del APS y la ausencia de control local se considera como la fuente principal de los
problemas del sector. El problema es entonces definido como una “excesiva centralizacion” y la
solucion se define como la “descentralizacion” (acercando el proceso de toma de decisiones al
escrutinio popular).

La Fundacion para el Desarrollo Municipal (FUNDEMUN), apoyado por la USAID, esta activa en la
prestacion de asistencia técnica para mejorar las operaciones municipales en 45 municipalidades.
Promueve el modelo de servicio de APS basado en la organizacion de Division Municipal de Obras
y Servicios Publicos (DIMOSEPSs). Estas toman el lugar de los antiguos departamentos de
ingenieria, que tenian un grande sesgo de construccién y la tendencia era a desatender los asuntos
de operacién y mantenimiento y recuperacion de costos, que para USAID son la llave para la
sostenibilidad. Recientemente los DIMOSEPS han evolucionado a Departamentos de Agua Potable
(DAPs), més especializados.

Ambos, DIMOSEPs y DAPs son parte de la administracion ordinaria municipal, pero gozan de
elementos de autonomia. En algunos casos, se han hecho esfuerzos por separar la contabilidad de
las otras funciones municipales, como la recolecciéon de impuestos. Su permanencia en el aparato
municipal es justificada en base a que las municipalidades son muy pequefias para permitir la
creacion de operadores de APS independientes, regidos por relaciones contractuales.

La Asociacion de Municipios de Honduras (AMHON) es una contraparte clave del programa de
gobernabilidad del USAID y actia en el cabildeo de los cambios propuestos en la organizacion del
sector de APS. Fue un actor muy importante en el bloqueo de la reforma propuesta en 1995 y su
participacion esta cerca de ser un sine que non para la viabilidad politica que se relaciona a las
municipalidades. Esto fue recientemente ilustrado en el caso de Tela, donde la devolucién
apresurada de la administracion del sistema de agua a la municipalidad por parte del SANAA | a
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principios de 1996 (aparentemente una accién deliberada para desacreditar la municipalizacion)
inicialmente produjo resultados negativos. Esto llevé a un acuerdo entre el SANAA, el Ministerio del
Interior y AMHON a regular futuras devoluciones del SANAA a los gobiernos locales.

El modelo del BID: promocién de una operacion del servicio autbnomo

Seguidamente al fracaso de la propuesta de municipalizacién global, incluida en la propuesta de
reforma de ley en 1995, el BID también ha comenzado a trabajar intensamente con los proveedores
municipales, pero con un énfasis bastante diferente al de USAID. Mientras este Ultimo opina que el
control politico a nivel municipal es la llave a un mejor desempefio, via rendicion de cuentas por
parte de los funcionarios, el BID enfatiza la promocién de la autonomia de la interferencia politica
para el proveedor del servicio, tanto a nivel municipal como nacional.

La vision del BID es que el control politico del servicio (ya4 sea centralizado o descentralizado)
siempre llevara a problemas de “captura politica”, que se reflejaran en sub-cobros y personal
numerario. Estos problemas pueden ser mayores en los sistemas descentralizados, dada la
relativa importancia del servicio de APS en el contexto municipal, que lo convierte en un blanco
mayor para los politicos.

Con esta vision, el grado apropiado de centralizacién o descentralizacion no es un principio
organizacional, mas bien un caso de economia de escala. Independientemente de su nivel de
centralizacién o descentralizacion del control politico del servicio, el BID defiende la separacién de
las funciones de planificacién, regulaciéon y suministro del servicio para evitar esta “captura politica”.
A los politicos se les debe restringir lal ambito de la planificacion, consulta y toma de decisiones
estratégicas. A los operadores del servicio se les debe dar un panorama claro, incluyendo metas
para el alcance y calidad del servicio y reglas para los niveles tarifarios (en términos reales). Deben
ser protegidos de la interferencia politica a través de alguna garantia contractual. El regulador
entonces actla en la vigilancia de los operadores, para velar por el cumplimiento de los
compromisos contractuales.

En Puerto Cortes, el BID esta financiando un préstamo por $12 millones para el sistema de
alcantarillado y paralelamente esta promoviendo una reforma institucional para establecer mayor
autonomia al proveedor del servicio. La municipalidad esta creando una compafiia de capital mixto
(S.A)), con la mayoria de las acciones siendo propiedad de la municipalidad. La compafiia operara
los servicios de APS bajo un contrato de arrendamiento con la municipalidad, quien se mantiene
propietaria de la infraestructura. Operara bajo la ley comercial del sector privado (Codigo de
Comercio). Los pagos del arrendamiento (calculados para cubrir costos de capital real a un costo
de reposicion) serdn colocados en un fondo de fideicomiso, pudiendo recibir préstamos y
transferencias de capital y financiara obras y servicio de deuda. La idea es proteger los recursos de
capital del sistema de la asignacién politica para otros propdsitos.

El BID mantiene un programa de desarrollo municipal para apoyar las ciudades de Tegucigalpa y
San Pedro Sula. Cada programa tiene un componente de agua y Ssaneamiento y promueve
transformaciones institucionales involucrando al sector privado, como una pre-condicion para el
financiamiento de inversion.

En San Pedro Sula, el sistema de APS es propiedad y manejado por la municipalidad. Por muchos
afos la Division Municipal de Agua (DIMA) era considerada como el operador estrella. Sin embargo,
durante los 1990s, los politicos locales arrasaron con los recursos de DIMA y llevaron la operacion
a cerca del colapso. Para proveer una futura proteccion de interferencia politica, el programa del
BID esta promocionando un contrato de concesion entre la municipalidad y un nuevo operador. El
operador sera una compafiia de capital mixto, con una participacién privada de 49%; al socio
privado se le requerira que invierta cantidades significativas en el desarrollo de la infraestructura.

En Tegucigalpa, donde el servicio es actualmente operado por el SANAA, el BID ha propuesto que
la municipalidad tome el sistema y contrate una compafiia privada, inicialmente con un contrato de
gestidn, para eventualmente llegar a una concesion total. Sin embargo, con la muerte del alcalde
Cesar Castellanos durante el Huracan Mitch, el impetu politico de esta iniciativa se perdié. En
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estos momentos (abril 1999) parece improbable que el préstamo de desarrollo municipal de
Tegucigalpa desembolse fondos para el sector de APS.

Regionalizacion del SANAA

El SANAA ha implementado un modelo alternativo a la municipalizacion obligatoria de su sistema,
basado en la creacidén de oficinas regionales para supervisar las operaciones locales. Actualmente,
tiene 7 oficinas regionales, con creciente autonomia. Los ingresos originados en las regiones ya no
son transferidos a Tegucigalpa sino que permanecen en las regiones, donde las decisiones
operacionales son tomadas. El SANAA continua entrenando a su personal regional para fortalecer
sus capacidades técnicas y administrativas.

Una ventaja del esquema de regionalizacién, comparado con la municipalizacién, es que hay
economias de escala en los servicios de apoyo, ocasionando una mejor economia en el uso y
acceso a los recursos humanos y equipo necesario para una operacion efectiva. Sin embargo, el
sistema ofrece mejores incentivos para incrementar los ingresos que para mejorar la eficiencia
operacional, ya que las regiones no estan reguladas. Decisiones estratégicas todavia se toman al
centro y la relacién entre el SANAA y las autoridades locales electas se mantiene débil.

Privatizacion

En 1996, el entonces alcalde de Tegucigalpa, Roberto Acosta, manifesté su renuencia a hacerse
cargo de los servicios de APS, temeroso del riesgo politico que podria tener si fracasaba. Puesto
gue Tegucigalpa representa cerca del 50% de las conexiones del SANAA, esto fue un golpe duro a
la estrategia de reforma, cuyo fin primordial era el de la municipalizaciébn de los sistemas del
SANAA. En un intento de recuperar la estrategia de reforma, una propuesta alternativa fue
desarrollada, con un contrato de gestion entre el SANAA y un operador internacional y el
anteproyecto de ley fue enmendado para permitir lo anterior. La CPME solicito muestras de interés
de compafiias internacionales pero la operacién fue abandonada cuando fracasé la iniciativa de
reforma.

Sin embargo, en diciembre de 1998, el Congreso Nacional aprob6 una Ley de Concesiones, que
permite tales operaciones en todas las areas de infraestructura. Si bien se aprob6 con los sectores
de caminos, energia y comunicaciones en la mente, en vez de el sector de APS, abrira el camino
para la privatizacién del sector APS. En este contexto, la propuesta de un contrato de concesién
en San Pedro Sula. mencionada anteriormente, ha situado a la privatizacibn nuevamente en la
agenda.

La modernizacion del suministro del servicio rural y urbano-marginal

Muchos sistemas rurales y urbano-marginales han sido construidos por el esfuerzo propio de las
comunidades, sin el apoyo del gobierno central o local. Otros sistema han sido construidos con la
asistencia de programas de gobierno especiales del Ministerio de Salud, algunos financiados por
agencias externas o por ONGs y algunos por el FIS. El SANAA ha desarrollado el modelo méas
acertado para el desarrollo del agua rural (PRASSAR, el componente de acueductos rurales del
proyecto del Sector Salud de USAID).

Los programas como el PRASSAR y el proyecto del SANAA de los Barrios Marginales de
Tegucigalpa, financiado por UNICEF, producen importantes lecciones. En ambos casos, los
preceptos clave son recuperacion de costos y organizacibn comunitaria, adicionandose una
apropiada asistencia técnica. El esquema de asistencia técnica desarrollado por el SANAA bajo el
proyecto PRASSAR, utiliza un cuerpo de Técnicos en Operacion y Mantenimiento (TOMs) y
Técnicos en Agua y Saneamiento (TASs), que apoyan sistemas menores urbanos y rurales,
respectivamente. Un desarrollo positivo reciente ha sido la promociéon de un juego universal de
reglas de operacion para las Juntas de Agua, quienes operan la mayor parte de los sistemas
rurales y urbano-marginales.

Durante el debate de reforma en 1995-96, ninguna estrategia clara fue propuesta para el futuro de
los sistemas rurales. Sin embargo, la opinién general piensa que el SANAA es la organizacion
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indicada para dirigir el desarrollo en las areas rurales y se propuso que deberia permanecer como
oficina técnica, supervisando los procesos de construccion y brindando asistencia técnica.

3.4.3 Planificacion y financiamiento del sector

La funcién de planificacion no se hace de manera efectiva por ninguna instituciéon. El Ministerio de
Salud preside la Directiva del SANAA, pero es inefectiva en esa capacidad. La funcién principal de
ese ministerio se centra en la operacion de su red de clinicas y hospitales. Ha canalizado recursos
para la construccién de sistemas rurales de agua y sus promotores de salud en los centros de
salud rurales (CESARs), tienen encomendado desarrollar propuestas para sistemas sanitarios
(agua y saneamiento). Sin embargo, el ministerio presta poca atencion a la operacién de los
sistemas de SAS establecidos en los poblados grandes, delegando este problema al SANAA y las
municipalidades.

Previo al Huracdn Mitch, las transferencias presupuestarias del Gobierno al SANAA, estaban
decreciendo, en términos reales, al paso de los afios. Esto se debia a varios factores. En primer
lugar, la presién por un control fiscal llevo al acuerdo de no contraer nuevos préstamos externos,
excepto en términos concesionarios. En segundo lugar, seguido al fracaso del esfuerzo de reforma
de 1995-96, el BID y el Banco Mundial boicotearon el financiamiento adicional al SANAA hasta que
una legislacion satisfactoria sea aprobada. Puesto que estas dos organizaciones son las fuentes
principales de financiamiento, los recursos de capital externo se han secado. Como resultado,
aparte de los trabajos de reconstruccion ligados a los dafios del huracan (para quien estas
condiciones fueron puestas de lado), el SANAA no ha negociado nuevos proyectos de
financiamiento externo desde 1994.

El Fondo Hondurefio de Inversion Social (FHIS) tiene un creciente rol en la construccién de
infraestructura sanitaria a nivel local. Esto incrementard ain mas con la delegacién de una
discrecion aumentada a las comunidades locales, con relacion a la asignacion de fondos del FHIS.
Después de una consulta publica en septiembre de 1998, casi el 25% de toda la programacioén del
FHIS para los proximos tres afios se adjudicé a proyectos de APS.

La transferencia del 5% del presupuesto de ingresos nacional a las municipalidades para obras de
infraestructura continuara siendo una fuente importante de ingresos en general, como lo sera la
transferencia del 4% de ingresos aduanales en las ciudades puerto. La municipalidad de Puerto
Cortés recientemente utilizé futuros ingresos de la recaudacion del puerto como una garantia al
gobierno central que reembolsara su préstamo del BID del proyecto de alcantarillado, donde el
gobierno actia como garante del banco.

Otra nueva iniciativa importante para el sector financiero de Honduras es el establecimiento de
fideicomisos para manejar el financiamiento de los prestamos del BID para los gobiernos
municipales. En Puerto Cortés, la municipalidad estd en el proceso de crear un Fondo de
Inversiones en Agua y Saneamiento (FIAS). Un fondo similar se esta creando para proyectos de
desarrollo municipal en Tegucigalpa y San Pedro Sula, que se podran extender a otras ciudades
secundarias, incluyendo algunas cuyos servicios de agua actualmente son manejados por el
SANAA. El acceso a recursos financieros esté ligado a cambios en los modelos para el suministro
de los servicios.

En el sector rural, el Grupo Colaborativo de Agua y Saneamiento juega un rol importante en la
planificacion y coordinacion, que agrupa instituciones voluntarias privadas y publicas, donantes,
etc. Se constituyd por Decreto Presidencial en 1995. A la fecha, uno de sus logros mas
significativos ha sido el montaje de un Sistema de Informacién en Agua y Saneamiento.

3.4.4 Regulacién del sector
Regulaciéon econémica
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Existe una Comisién Nacional Supervisora de Servicios Publicos (CNSSP) que fue creada en 1990.
Esta Comisién ha sido siempre una institucion débil en el sentido que es un cuerpo deliberativo (14
miembros representando diversos grupos sociales y frecuentemente, intereses conflictivos). El
Unico rol del CNSSP en el sistema APS ha sido limitado a una revision y aprobacién, no
frecuentes, de los incrementos a las tarifas del SANAA. La Comision se relaciona con todos los
sectores de servicios publicos que no tienen su propio regulador, y, en general, no posee los
recursos necesarios para realizar su labor efectivamente.

El Anteproyecto de Ley promovido por el CPME, proponia la creacion de un ente regulador
especializado, conformado por tres miembros, seleccionados de acuerdo a méritos y nombrados
por el Presidente de la Republica, basado en nominaciones de gremios profesionales relevantes.

En el contexto de las operaciones de préstamo propuestas por el BID con las municipalidades de
Puerto Cortés, San Pedro Sula y Tegucigalpa y un nimero de ciudades intermedias, instrumentos
reguladores locales estan siendo propuestos. Se consideran como un paso adelante en la
transicién hacia un esquema regulatorio nacional. En Puerto Cortés, el contrato de arrendamiento
debe revisarse periddicamente por un panel de expertos para asegurar su cumplimiento. En el caso
de San Pedro Sula, las capacidades técnicas y financieras de la municipalidad se fortalecen para
regular precios y calidad del servicio para la compafia concesionaria. A las ciudades intermediarias
se les requerira la organizaciéon de Comités de Agua y Saneamiento y hacer una declaracion
publica de la Politica del Agua, que después serd sometida a escrutinio popular.

Regulacion ambiental

El Cdodigo de Agua de 1906 se mantiene como el principal instrumento legal concerniente a la
asignacion de derechos de agua, si bien en la préactica, el cédigo es utilizado casi que
exclusivamente en la resolucién de conflictos. Un nimero de propuestas para modernizar la
legislacion has sido elaboradas, pero por su naturaleza controversial, no se aprueban en el
Congreso. La mas reciente propuesta para una nueva ley del agua se presenté al Congreso en
noviembre de 1998, patrocinada por la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente, (SERNA),
pero no hay indicios claros de cuando sera promulgada dicha ley.

La Ley General del Medio Ambiente y el SERNA son las principales instituciones responsables por
la regulacion ambiental en el pais. Un nimero de Unidades de Gestién Ambiental (UGAS) son el
enlace entre el SERNA vy el resto del gobierno. Una UGA tiene que ser organizada en cada uno de
los ministerios y municipalidades, para asegurar el cumplimiento de la ley ambiental a nivel local o
sectorial. Los principales instrumentos para el control del ambiente son las Evaluaciones de
Impacto Ambiental (EIAs) y las auditorias ambientales, supervisadas por el Sistema Nacional de
Evaluacion de los Impactos Ambientales.

Honduras ha adoptado la normas CAPRE para calidad de agua y desperdicios. En la préactica, son
los grandes operadores (SANAA y DIMA) los que ejercen algun control sobre sus propios sistemas
y asisten a otros en el pais. Para los sistemas municipales (la mayoria en Honduras), el Ministerio
de Salud realiza controles esporadicos, con la excepcidon de los casos donde hay amenaza
epidemioldgica. Formalmente, esta responsabilidad recae en el Ministerio de Salud, pero no hay
evidencia que demuestre que esta funcién se esta fortaleciendo.

3.5 Nicaragua

3.5.1 Resefa global del proceso de reforma

La accién progresiva de dos administraciones sucesivas (Chamorro 1990-96 y Aleman 1996-hasta
la fecha) han permitido una modernizacion relativamente rapida del sector de agua y saneamiento.
Esto en si es un logro extraordinario en el contexto centroamericano, donde la discontinuidad en
las politicas gubernamentales normalmente se experimenta cuando una nueva administracion
asume el poder. La administracion Chamorro se concentr6 en la reorganizacion basica de los
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servicios después de casi 11 afios de descuido durante la guerra civil; la administracion de Aleman
esta consolidando las acciones iniciadas por su predecesora.

Una interesante caracteristica del desarrollo de los servicios nicaraglienses de APS en los 1990s
ha sido la utilizacion selectiva de recursos externos en forma de asistencia técnica o
financiamiento. Esto ha sido posible porque el gobierno tenia una idea clara de hacia donde se
dirigia el sector. En otros paises, el vacio de un liderazgo politico nacional ha dejado al sector
como presa a agendas externas impuestas, frecuentemente en conflicto entre ellas.

La Comision y Programa de Reformas a las Empresas Publicas, multi-sectorial, ha proporcionado
este liderazgo politico. La Comision incluye a los Ministerios de la Presidencia, Finanzas,
Economia y Desarrollo, Construccion y Transporte, Accién Social y Gobernacién. El Ministro de
Construccién y Transporte actia como Coordinador del Gabinete de Infraestructura. La Comision
cuenta con una Unidad Coordinadora del Programa, su cuerpo de apoyo técnico, que supervisa el
desarrollo en comunicaciones, energia y agua y saneamiento. El programa de reforma para agua y
saneamiento se basa en tres piezas de legislacion:

La Ley General de Servicios de Agua Potable y Alcantarillado Sanitario,

Las reformas a la Ley Organica del INAA, convirtiéndolo en el ente regulador del sector. Previo
a que se le delegara al INAA su funcién reguladora, una nueva tarifa para todos los sistemas
fue aprobada por el Congreso a comienzos de 1998, para el periodo 1998-2000.

La ley de creacion de la Empresa Nicaragiiense de Acueductos y Alcantarillados (ENACAL),
transformando las antiguas sucursales del INAA en un conglomerado de empresas
comerciales, de propiedad publica. ENACAL actualmente es responsable de prestar servicios a
173 ciudades y pueblos, con 356,000 usuarios registrados

3.5.2 Estrategias para la reorganizacion del suministro de los servicios
La Ley de Servicio General dispone la base general para otorgar concesiones de servicio:

“las concesiones seran otorgadas a empresas estatales y privadas organizadas como
Sociedades Andnimas con las condiciones que establece la presente ley....y de acuerdo
con lo que esta estipulado bajo la Ley 169 “Ley de Disposicion de Bienes del Estado y
Entes Reguladores de los Servicios Publicos, y sus reformas como lo estipula la Ley 204",

Corporatizacion y privatizacion

La creacién de ENACAL establece la base corporativa para la operacion de servicios previamente
manejados por el INAA, abriendo camino para la participacion progresiva del sector privado en los
proximos afios. De acuerdo al Plan de Desarrollo Sectorial (1998-2000), entre las operaciones
planeadas se encuentran las siguientes:

Un contrato de servicios para la emisién y distribucion de la facturacion en Managua (1998)
Un contrato de servicios de vigilancia a equipos de bombeo en Managua (1999)

Contratos de servicios para otros servicios administrativos, tal como conserjeria, vigilancia, y
mantenimiento de equipos (1998)

Formas méas avanzadas de participacion privada se espera que sigan, incluyendo un contrato de
servicio para el sistema comercial en Managua, o posiblemente un contrato de gestién para la
operacion total en 1999. En la Region Occidental (Le6n y Chinandega) se experimentara con un
proyecto piloto, con un contrato de administraciéon con un operador internacional. A partir del 2001
se firmaran contratos de concesion, luego de efectuarse un estudio detallado para identificar los
sistemas mas apropiados.

Participacion municipal el suministro del servicio
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Como sucede en Honduras, el suministro del servicio APS es responsabilidad formal de los
gobiernos locales. Las Leyes 40 y 261 ( que reforman la Ley de Municipalidades 26-8-97),
establecen que es responsabilidad de la municipalidad el proveer “servicios béasicos de agua,
alcantarillado sanitario y electricidad”. No obstante lo anterior, no es mandatoria la transferencia del
ente central a los gobiernos locales, ni les concede el patrimonio, mientras no exista una
capacidad local de manejo.

Sin embargo, el suministro directo de los servicios por las municipalidades no es la practica
general; Esto se justifica por la existencia de una institucién del gobierno central relativamente
eficiente. Como resultado, a diferencia de lo que sucede en Honduras, hay relativamente poca
presién para devolverle la responsabilidad a las municipalidades. La Asociacién de Municipios de
Nicaragua (AMUNIC), esta mas preocupada con el cabildeo para asegurar que la transferencia del
gobierno central se realice a tiempo.

A pesar de lo anterior, hay casos exitosos de administracion municipal de los servicios de APS,
como ser el de Matagalpa y Jinotega, donde en 1992 el INAA delegd la administracion a las
autoridades locales, luego de una presién del gobierno local. Existen reportes mixtos de los
resultados, pero aparentemente ha habido una progresiva mejoria en el suministro del servicio.

Regionalizacién

Entre 1990-1996 el INAA organizé 8 empresas territoriales, cada una cubriendo un namero de
sistemas. Estas ahora son parte de ENACAL. Se hace un esfuerzo para manejar estos sistemas
de acuerdo a criterios técnicos y financieros, simulando las condiciones de mercado. Al tiempo de
la visita de campo realizada durante este estudio (diciembre 1998), las operaciones regionales alun
remitian sus recaudaciones a Managua, pero las decisiones operacionales y estratégicas se
hacian a nivel regional y local.

El siguiente paso sera el establecimiento de empresas Publicas Regionales, trabajando bajo un
régimen comercial. Hasta la fecha, tales empresas han sido legalmente establecidas para
Managua, Matagalpa, Jinotega, Regidn Occidental (Le6n y Chinandega). A estas S.A.s publicas se
les otorgaran derechos concesionales transitorios para operar los sistemas. Después de tres afios
se les requerird competir con otras companiias, publicas o privadas, para los derechos.

El modelo estandar para los sistemas rurales es la administracion comunitaria de los servicios de
APS. Hay un fuerte liderazgo de la Direccidon de Acueductos Rurales (DAR), que forma parte de la
ENACAL. Esta oficina fija las normas y procedimientos para los sistemas rurales, enfatizando la
participacion comunitaria y consideraciones de género. También pone a la disposicién y promueve
el uso de tecnologias apropiadas. La DAR ha desarrollado un Sistema de Informacién para
monitoreo de la cobertura rural. Coordina programas rurales con agentes externos, publicos y
privados, tal como CARE, COSUDE, KFW, SNV (Holanda), UNICEF y otros. En 1997, los
programas manejados por DAR tenian un total de 600,000 beneficiarios en proyectos de agua
potable y 31,000 en programas de letrinas. Cerca de 400 Comités de Agua se habian organizado y
entrenado solo en 1997.

3.5.3 Planificacion y financiamiento del sector

Segun la nueva legislacién, el Ministerio de Construccion y Transporte es responsable por la
planificacion del sector de APS. No obstante lo anterior, el Ministerio no ha podido consolidarse
como ente planificador del sector, por o que se ha constituido una Comisién Nacional de Agua y
Alcantarillado que funge actualmente como coordinadora para luego convertirse en rector pleno,
incluyendo funciones de fijacién de politicas. La Comision esta conformada por la Presidencia
Ejecutiva del INAA, la Presidencia Ejecutiva de la ENACAL, el Ministerio de Salud, el Ministerio de
Recursos Naturales y Ambiente, y la Direccion General del INETER.

Las funcidon planificadora previamente era efectuada por el INAA, que demostr6 capacidad
significativa en la redaccién del Plan de Desarrollo del Sector 1998-2002, Unico en su tipo en los
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paises visitados para este estudio. El Plan es acompafiado por un plan de administracion para el
operador. Estos documentos especifican metas de cobertura, metas para reducir los niveles de
personal, niveles de agua no contabilizada, energia eléctrica perdida etc.

El INAA también elabor6 un Plan de Priorizacion de Inversiones para todos sus sistemas
(exceptuando Managua, Matagalpa y Jinotega), que fue completado en 1996. El mismo fue crucial
para el desarrollo del Plan de Desarrollo Sectorial. Asimismo, el INAA elaboré un estudio Tarifario
Nacional, completado en 1994, que hace una propuesta clara al efecto que el sector debe ser
financiado a través de los cargos del usuario, que reflejan los costos marginales.

El Fondo de Inversiéon Social para Emergencias (FISE), es también un actor importante en la
construccién y lo sera en los afios venideros. En contraste con los otros FIS de la region, el FIS
nicaragtense coordina de cerca con el Departamento de Acueductos Rurales de la ENACAL, la
construccion de nuevos sistemas en las areas rurales, cumpliendo con todas las regulaciones y
metodologia existentes establecidas por ENACAL.

3.5.4 Regulacion del sector

El INAA esta a cargo de las labores de regulaciéon relacionadas con economia y calidad del
servicio, entregando sus funciones de operacion para asumir este nuevo rol. El Consejo de
Direccion del INAA esta formado por tres miembros de reconocida capacidad profesional,
nombrados por el Presidente de la Republica. Las funciones del INAA son las propias de un ente
regulador, e incluyen: la regulacién del suministro del servicio y los derechos del consumidor; la
adjudicacion de concesiones; el establecimiento y monitoreo de tarifas aprobadas; dictar normas y
especificaciones; supervisar obras; supervisar el cumplimiento de normas de calidad de agua junto
al MSP; supervisar el cumplimiento de normas de proteccion del medio ambiente junto al
MARENA,; imponer sanciones y mediar en conflictos.

Regulaciéon ambiental

Para la proteccién de las fuentes de agua y el control de la contaminacién, la Ley General de
Ambiente y de los Recursos Naturales es el principal instrumento regulador. La Ley permite la
creacion de una Comision Nacional del Ambiente y un Procurador General del Ambiente y los
Recursos Naturales. Le da competencia al Instituto Nicaraglilense para Estudios territoriales
(INETER) y al MARENA para realizar el ordenamiento ambiental y territorial del pais. Crea el
sistema nacional de areas protegidas y el de Sistema de Permiso y Evaluacion del Impacto
Ambiental. Establece el Sistema Nacional de Informacion Ambiental y crea el Fondo Nacional del
Ambiente.

La legislacion del Sistema de Permiso y Evaluacion del Impacto Ambiental fue creada en 1994 y en
1995 las “Disposiciones para el Control de la Contaminacion proveniente de las descargas de las
Aguas Residuales Domésticas, Industriales y Agropecuarias” se hicieron efectivas.

En relacion a la regulacién de las descargas hacia los cuerpos receptores, ENACAL esta
fortaleciendo su capacidad en los laboratorios para el andlisis de residuos. Cred también la
Direccion de Calidad Ambiental. Como parte del “Plan de Salvamento del Lago Managua” un Plan
Maestro de Alcantarillado de Managua se ha desarrollado, junto con ENACAL, MARENA y la
Municipalidad de Managua.
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